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RESUMO

O objetivo fundamental do presente trabalho € dafims mecanismos constitucionais
e legais que viabilizam a concretizacao do dirkitmlamental a saude, a partir de um
viés democratizante da Administracdo Publica kemail Para atingir tal desiderato, é
realizada a seguinte fundamentacdo tedrica: (ipr@santado o regime juridico-
constitucional da esfera administrativa brasilesando demonstrada sua estrutura
vocacionada para a concretizacdo de direitos fuadtns, ndo obstante as tentativas
de reforma; ainda neste primeiro bloco, apresems@rms instrumentos que tornam
efetivo o0 exercicio do direito de participacdo adstrativa — com destague para 0s
conselhos municipais de saude, espaco em que @igmgéo popular vincula a
Administracdo quanto as politicas sanitarias;n@)sequéncia, € analisado o regime
juridico-constitucional dos direitos fundamentaisiais, dos quais o direito a saude é
espécie. Sao trabalhados os aspectos subjetivgegvobdos direitos fundamentais
sociais, bem como sua fundamentalidade materiaireal, e a classificacédo funcional
desses direitos; € também investigado como a sasianconstitucional dispde a
respeito da aplicabilidade imediata dos direitasdamentais, devendo-se evitar uma
compreensédo equivocada a respeito da “reservasiivedf. Adentrando-se o tema do
direito a saude, inicialmente é realizada uma apragdo do conteudo que pode
assumir esse direito; posteriormente, € investigatggime juridico-constitucional do
direito a saudde; (iii) a dltima etapa do desenvobnto tedrico aproxima os dois
momentos anteriores: € utilizada a no¢ao de padif€iblicas como mecanismo néo sé
de concretizacdo do direito fundamental a sauds, tarabém de democratizacdo da
esfera administrativa brasileira. Ainda, € realadsgate historico das origens do
Sistema Unico de Salde, além de serem abordadqsirospais problemas da

realidade sanitaria do pais.

Palavras-chave Administracdo Publica brasileira; democratizagadddministracéo Publica;
direitos fundamentais sociais; direito fundameatahide; politicas publicas; Sistema Unico
de Saude (SUS).
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INTRODUCAO

“Entendiamos que a saude era um campo
privilegiado da luta democratica, associado aos
outros movimentos de democratizacdo no Brasil.
Foi uma luta particular de uma area, mas que tinha
uma ampla dimensaad.”

(Antdnio Sérgio da Silva Arouca)

A frase acima, do médico sanitarista Sérgio Arouedyez nao pareca
pertinente ao tema do trabalho. Mas s6 em um prnmm@iomento. Isso porque é
superficial falar em concretizacdo do direito adea®em abordar a questdo da
democracia. Ainda mais considerando a realidadsileira, em que a luta pela
efetivacdo de politicas sanitarias adequadas camiteh mdos dadas com a luta
democratica, conforme sera demonstrado no desemaito da pesquisa.

Antes de realizar alguns comentéarios introdutériés,importante fazer
referéncia a um dado: a taxa de mortalidade inféta 5 anos) no Brasil esta em
19,88 para cada mil nascimentos. Em 1990, este nolera de 52,04 a cada mil
nascimentos. O que parece ser um avango signiicagntretanto, oculta uma triste
realidade: o Brasil ocupa apenas a 902 posicammiang que avalia a mortalidade
infantil em diversos paises do mundo, ficando atedgarios paises latino-americanos,
como Cuba (taxa de 5,25), Chile (6,48), Argentita§) e Colébmbia (15,3). Quando a
comparacao é com paises centrais, a diferencalé aiais gritante: Islandia apresenta
uma taxa de 2,6; a Suécia, 2,7.

Essas informacdes sdo apresentadas, de iniciocpamaar a atencao para a
relevancia da problematica que sera enfrentadaecorckr do texto. Os numeros
trazidos acima revelam que a questdo é urgenterasilBinclusive para o meio
juridico. Isso porque apenas é possivel pensara@mretizacdo do direito a saude,

pela Administracdo Publica, se estiverem delineggos conteudo do direito a ser

! BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Municipée Saude - Conasemig)ovimento Sanitario
Brasileiro na década de 7@ participacdo das Universidades e dos Municipio@marias. p. 43.

2 De acordo  com a revista médica  “The Lancet”. Didpel em
http://www.thelancet.com/journals/lancet/articlé8®140-6736(10)60703-9/fulltext
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efetivado e (i) os fundamentos e instrumentosdjoos que permitem vincular o
administrador.

Este trabalho tem como objetivo, basicamente, premama reflexdo a
respeito da efetivacdo do direito a saude a pdatirealidade juridico-administrativa
brasileira. Mais que isso, sdo investigados os m&ees que possibilitam inserir a
participacdo popular nos processos decisorios aaifistracdo Publica, notadamente
no momento de formulacdo das politicas publicasalele. Trata-se de analisar a
utilizacdo de instrumentos que permitam democnatzgestdo da saude publica no
Brasil, passo fundamental e indispensavel paraagqealidade sanitaria brasileira seja
modificada.

Séo vislumbrados trés grandes blocos de estudaesqo& 0 tema possa ser
compreendido adequadamente: a Administracdo PUmlasileira, o direito & saude e
a implementacédo de politicas sanitarias. Para tigéeks de modo a fornecer o
instrumental teérico necessario, o texto foi diveln trés capitulos, que seguem o
seguinte itinerario de desenvolvimento:

(i) O primeiro capitulo aborda a configuracdo cibnsional da Administracéo
Pulblica brasileira a partir de 1988 (item 1.1.&ndo inclusive analisada a chamada
“Reforma Administrativa”, que tentou inverter — seaotesso — as bases estabelecidas
pela redacao originaria da Constituicdo (item ). L2mplementando o estudo inicial,
sera analisado como a Constituicdo disp0s a resgaidemocratizacéo das decisdes
administrativas (1.2.1), bem como quais instrumgfdoam previstos para viabilizar o
exercicio do direito de participacéo (item 1.2.2);

(ii) O capitulo 2 tem por objeto a analise do megjijuridico-constitucional
dos direitos sociais, em geral, e do direito a saw@m especifico. O item 2.1.1
investiga a fundamentalidade formal e materialdlostos fundamentais sociais, bem
como 0s aspectos subjetivo e objetivo desses aliredpresentando por fim a
classificacdo funcional dos direitos fundamentdes.sequéncia, o item 2.1.2 analisa o
embate entre a eficécia juridica (“aplicabilidadeediata”) e a efetividade concreta,
muitas vezes negada com base na “reserva do pssimaazao disso, € apresentada

a construcao tedrica do minimo existencial, quecdusalvaguardar determinado
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conteudo do direito ao qual ndo se pode opor ésist. Afunilando a questdo para o
direito a saude, é realizada uma aproximacao Inécieespeito do conteldo desse
direito (item 2.2.1); em seguida, é estudada aigor#gcao juridico-constitucional do
direito a saude (item 2.2.2);

(iii) O ultimo capitulo é dedicado ao tema da cetizacdo do direito a saude
pela Administracdo Publica. A principio, € trabakaa nocédo de politicas publicas
para a esfera juridica (item 3.1.1), buscando-seet®r elementos que permitam
compreendé-las como instrumento ndo sO de intefieerdp Poder Publico na
realidade social, mas também de definicdo do cdotedaterial do direito a saude
(tem 3.1.2). Finalmente, o subcapitulo 3.2. é idadb a reflexdo da experiéncia
brasileira de efetivacdo do direito a satde atrdeéSistema Unico de Saude (SUS).
Para compreender a real extensdo do SUS, € raealinadbreve resgate historico,
investigando-se sua origem e 0s movimentos queramm possivel a sua formacao
(tem 3.2.1); por fim, sdo analisados os principdispositivos constitucionais e
infraconstitucionais que estruturam o Sistema, bemo 0s principais problemas que
0 atingem atualmente, passando rapidamente peldepratica da judicializacdo do
direito a saude.

ApoOs o desenvolvimento tedrico, a reflexdo finasgatara as principais
idéias defendidas ao longo do texto. Ainda, sefesentados alguns caminhos para
que a realidade sanitaria brasileira seja modiéicad seja, para que a luta pelo direito
a saude seja fortalecida, de forma que ndo sédasst® seja efetivado, mas também
que a propria realidade administrativa do nosss gga reordenada de acordo com o
projeto constitucional brasileiro. Enfim, para quealde seja resgatada como campo
privilegiado da luta pela democratizacdo da egialdica patria.

12



CAPITULO | — A ADMINISTRACAO PUBLICA NA CONSTITUICA O DE
1988

1.1 Conformac&o constitucional da Administracdo Pulica brasileira

A insercao do direito a saude no texto constitwaio@io permite a concluséo
automatica de que o dever de efetiva-lo cabe a Aidtracdo Publica. Assim, antes de
se realizar o estudo do regime juridico-constita@ialaquele direito (o que sera feito
no item 2.2.2, abaixo) é imprescindivel que se shgae como esta estruturada a
esfera administrativa brasileira — sobretudo quaa® aspectos da legalidade e da
discricionariedade. Trata-se de mediacao necegsargaque se possa compreender a
Administracdo Publica como vocacionada para a etzacdo dos direitos
fundamentais, em geral, e do direito a saude, @eced. Ainda, a perspectiva adotada
por este trabalho — de democratizacdo do ambitarggtnativo — impde que seja
analisada aprocedimentalizacdoda Administracdo Publica como pressuposto
necessario para que a comunidade possa interagio ¢@oder Publico no momento de
definicdo do contetido material do direito & satderaoncretizado. E o que se fara na

sequéncia.

1.1.1 Estrutura e finalidades da Administracédo Pitda na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 é resultado de ummptExo processo
constituinte, em que se verificou intensa particiigapopular, com diversos segmentos
da sociedade defendendo interesses muitas vez#itacoes. De qualquer forma, a
despeito de ser marca das contradicbes de seu nwniestorico, 0 texto
constitucional promulgado consagra o Estado Dertiooréle Direito, que apresenta
como um de seus fundamentos a dignidade da pesspanh (art. 1°, Ill, CF).

Compreende-se, assim, que o principal destinatfesta “Constituicdo Cidada” é o

¥ BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso Administrativo Disciplinap. 21. Sobre a construcédo
do projeto democratico na Constituicdo de 1988,S&ELGADO, Eneida DesireeConstituicdo e
democracia— tijolo por tijolo em um desenho (quase) logiemte anos de construcdo do projeto
democréatico brasileiro. Belo Horizonte: Editorarar 2007.
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homem, em todas as suas dimen$dddéia & qual se faz menc&o tendo em vista que,
apesar de reiteradamente trabalhada pela dou&ifiandamental para se extrair o
conteido emancipatério da Carta Constitucidnal.

E justamente com a Constituicio de 1988 que o tefAtministracio
Publica” aparece pela primeira vez em nivel camstinaf, sendo-lhe dedicado o
capitulo VIl (“Da Administracdo Publica”) do Tituldll (“Da Organizacdo do
Estado”). Os dispositivos ali contidos normatizaenngianeira bastante densa diversos
ambitos da atuacao administrativa — servidoresigaglcriacdo de entidades publicas,
contratacdo de obras e servigos etc. —, sendookxad parametros basilares que
devem guiar a Administracdo. A Constituicdo, pddarconforma institucional e
funcionalmente a Administracdo Publica brasiléira.

Isso significa que, a partir de 1988, identificass@resenca de um regime
constitucional-administratiVo que é fundado em principios constitucionais ekps
(art. 37 da CF): legalidade, impessoalidade, nimdk, publicidade e eficiéndia
Contudo, saliente-se que este processo de coimtialicacdo do regime da
Administracdo Publica faz com que sobre ela incigdim apenas estes principios —

denominados “setoriais” — mas também as demais asrprincipiolégicas da

* Canotilho leciona que as dimensées da pessoanserinomem como pessoa, como cidaddo e como
trabalhador. CANOTILHO. José Joaquim Gonieseito Constitucional 6% ed. Coimbra: Almedina,
1995. p. 347.

® Sobre a dignidade da pessoa humana no ambito iathativo, cf. GONZALEZ PEREZ, Jesus. La
dignidad de la persona y el Derecho Administratid&C Revista de Direito Administrativo e
Constitucional Belo Horizonte, ano 7, n. 29, p. 11-35, jul./2807.

® BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso Administrativo Disciplinap. 26.

"MEDAUAR, Odete A processualidade no Direito Administrativéil-72.

® BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso Administrativo Disciplinap. 27.

° Especificamente sobre o principio da eficiéndaGABARDO, EmersonPrincipio Constitucional
da eficiéncia administrativeSao Paulo: Dialética, 2002.
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Constituicdo (fundamentais e gerdisgujo contetido material e axiologico apresenta
forca normativa sobre todas as esferas do sisteniokicp™

Nesse sentido, a conformacdo constitucional da Adimacdo Publica faz
com que diversos institutos tradicionais do Direfdministrativo ganhem nova
leitura, dentre os quais destacam-se — pela imppad@ue tém para este trabalho — o
principio da legalidade e a nocdo de discriciodage administrativa. Ainda, a
realidade administrativa faz com que sejam refasdiburas que até entdo pouco
espaco tinham nesse ambito, como o direito decjiatao populdf.

O principio da legalidade foi ampliado com a Cduogtio de 1988. DI
PIETRO ensina que o texto constitucional submetadroinistrador ndo apenas a lei
meramente formal, mas &wreito: embora a Constituicdo néo seja explicita quanto a
isso, a rica mencgao a valores — como justica, segar bem-estar, igualdade —, ja no
preambulo, forca a conclusdo de que os atos damsinaicio devem estar alinhados
com os valores previstos de maneira explicita qligita pela Carta Constitucional.
Ademais, supera-se a concepcdo de que a lei aadigaimprescindivel para a

concretizacdo da Constitui¢dovinculando o administrador diretamente a8sta

% Ruy Espindola explica que os principios fundamsrgdo aqueles cujo contelido representam as
decis@es politicas estruturais do Estado, sumatizas demais normas constitucionais (enumerados
no Titulo | da Constituicdo — como, por exemplalignidade da pessoa humana, apresentada na
introducdo deste topico). Por outro lado, os ppiosi gerais especificam os fundamentais,
viabilizando a aplicacdo imediata destes (por exeng principio da legalidade — art. 5°, |, CF).
ESPINDOLA, Ruy SamuePrincipios Constitucionais e atividade juridico-adistrativa: anotacdes

em torno de questdes contemporaneas. p. 63-64.

1 BARROSO, Luis Robertdeoconstitucionalismo e constitucionalizaco deittir(o triunfo tardio

do direito constitucional no Brasil). p. 24.

2.0 direito de participacdo popular materializa lev@ncia da atuacdo do cidaddo na gestdo e no
controle da Administracdo Publica. A Constituicdevg diversos instrumentos que possibilitam ao
individuo e a coletividade contribuir com a deféagdos rumos a serem tomados pela Administracéo.
E, devido a relevancia para o presente trabalhena serd detalhado no item 1.2, que abordara
especificamente o tema da democratiza¢do da Adnaigé® Publica.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldnovacdes no Direito Administrativo Brasileirp. 47. Também
nesse sentido, ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Dero@r&onstituicdo e Administracdo Publica.
A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitoigal, Ano 2, n. 9, p. 91- 102, 2002.

1 PESSOA, Robertdnio Santdseoconstitucionalismo, politica e administracéo Iz dilemas a
serem enfrentados. p. 44-45.

> BARROSO, Luis Robertdeoconstitucionalismo e constitucionalizac&o deittir(o triunfo tardio

do direito constitucional no Brasil). p. 43.
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A discricionariedad®, definida sinteticamente como a “faculdade queia |
confere a Administracdo para apreciar 0 caso ctmcreegundo critérios de
oportunidade e conveniénctd” tem forte ligacdo com a legalidade: quanto mais
amplo este principio, menor a discricionariedadesd® modo, nota-se que a
Constituicdo Federal restringiu o poder de escalba administradores, vez que
determinou uma série de prioridades e objetivosrans atingidos e, por outro lado,
definiu diversos principios que devem ser respegagelo administrador. A
Administracdo Publica, assim, apresenta-se notaat@neemo atividade com vocacéao
para a concretizacdo dos direitos fundamefitais

Nesse sentido, compreende-se a discricionariedadeo cuma liberdade
onerosa, chamada por Odete MEDAUARIiberdade-vincul®. Ou seja, os 6rgéos e
autoridades publicos exercitam tal liberdade denive parametros definidos pela
Constituicdo e pela legislacdo infraconstitucionakpressa ou implicitamente.
Ademais, o art. 3° da Constitui¢&estabelece os objetivos fundamentais da Republica
Federativa Brasileira, vinculando inclusive a Adistiracao Publica.

Deve-se ressaltar, ainda, que a conformacéo aaristial da Administracao
Publica determina @rocedimentalizacdala atividade administrativa. 1sso significa
que a producdo dos atos administrativos deve acmbeigatoriamente, de maneira
procedimentalizad&. Marcal JUSTEN FILHO conceituprocedimentalizacid@omo
“a submissédo das atividades administrativas a wvaseila de procedimentos como

requisito de validade das acdes e omissdes adbtadBsta-se, segundo o autor, da

% para um estudo detalhado da discricionariedadenadrativa, cf. DI PIETRO, Maria Sylvia

Zanello.Discricionariedade administrativa na Constituicde 8988 2 ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p.

17-65.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldnovacdes no Direito Administrativo Brasileirp. 48.

8 PESSOA, Robertdnio Santdseoconstitucionalismo, politica e administracéo Iz dilemas a

serem enfrentados. p. 44.

Y MEDAUAR, Odete Direito Administrativo moderng. 111.

2% Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RépélF-ederativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e sol@ari

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo ezieds desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitosrigem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacéo.

L JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativg. 235.

22 JUSTEN FILHO, Marcalldem p. 235.

16



obrigacdo de que a atividade administrativa obsewuve itinerario definido
previamente, assegurando, dessa forma, a posadelide controle da realizacdo dos
interesses coletivos.

A imposicédo de uma sequéncia l6gica através dasgualaterializa a vontade
administrativa representa mecanismo de controlecdagpeténcias estatais. Assim,
por mais que determinado ente ou autoridade digpaehcompeténcia legal para
determinado ato, o exercicio desse poder juridi@do pode ocorrer de maneira
absoluta. Além de evitar que a producdo do ato ridirativo se opere em momento
anico e imediato, a procedimentalizacdo impde @je assegurada a manifestacdo de
todos 0s possiveis interessados naquelé*d@sse modo, espera-se que a deciséo
administrativa “seja logicamente compativel com egentos que |he foram
antecedentes e se traduza em manifestacdo fundadsaotvos cuja procedéncia &
requisito de validade™

E importante ressaltar que a procedimentalizacdo rresenta mero
formalismo desnecessario. Muito pelo contrario, c@rpreordenacédo das etapas a
serem seguidas pelo administrador busca-se aaeatizde uma série de fins, dentre
0S quais se destacam: (i) o controle do exercioigader juridico (evitando-se o
cometimento de abusos e permitindo a verificacdoedalaridade de cada uma das
etapas que comp8em o procedimento); (ii) o fortalento do conteddo democratico
da Administracdo Publica (incorporando a particimacdo cidaddao no agir
administrativo); (iii) o aperfeicoamento da ativigaadministrativa (ja que a dialética
inerente ao procedimento faz com que a decisdo negtraitiva seja mais bem
informada); (iv) a reducéo da litigiosidade judid@ampliando a participacdo popular,
a composicdo de interesses diversos é facilitada).

Esse movimento de procedimentalizacdo da Admig&trdublica apresenta-
se como exigéncia ndo sé para a concretizacdo déstado Democratico, mas
também para que se materialize um Estado Soc&d. psrque, além de fundar o

Estado brasileiro em valores democréticos, a Goigdb ainda lhe atribui uma série

2 BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso administrativo disciplinap. 130-131
4 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativg. 235.
?> JUSTEN FILHO, Marcalldem p. 237-239.
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de finalidades, sobretudo quanto a efetivacdo dastas fundamentais. Assim, a
insercdo da comunidade no processo de elaboracdim @ministrativo, bem como a
possibilidade de controle das acdes administratfeakequando-as as finalidades
publicas definidas pela Constituicdo e pela L&y, om que a procedimentalizacdo
represente mecanismo de implementacdo do Estadoddético e Social®

Ainda, a vinculacdo do agir administrativo a deieados procedimentos
relaciona-se com o modelo burocratico de dominagggundo a acepcéo weberidna
E o que a doutrina geralmente chama de “Adminidtra@ublica burocratica”. 1sso
porque a racionalizacdo do Poder Publico, no andaisinstituicdes administrativas,
ocorreu através da burocracia. Nesse modelo, ciei®rdas atividades publicas é
definido previamente, submetendo-as as prescrigigss (principio da legalidade).
Ou seja, através de imposicdo normativa sdo estatbes os fins a que o
administrador publico se vincula e, além disso,eéndlo o caminho que se deve
trilhar para que o ato decisoério final seja validem-se, portanto, um controle de

meios (procedimento) e de resultados (finalidatfes).

1.1.2 A Emenda Constitucional n°® 19/98 e a “refortndo Estado brasileiro

Durante o primeiro governo do presidente Fernaneiarigue Cardoso (1995-
1998), foi empreendida uma tentativa de profundadifitacdo das bases
constitucionais estabelecidas em 1988. Sob o comadd Ministério da
Administracao Federal e Reforma do Estado, a cdogministro Luis Carlos Bresser

Pereira, foi elaborado o Plano Diretor da Reforma\farelho do Estadd Aprovado

%6 SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipacdo popular na administracdo pabliga.98.

" Weber faz a distincéo de trés formas de legitimaizi dominacdo (ou seja, de formas através das
guais os individuos reconhecem em outro como detelet autoridade): (i) a legitimacgéo tradicional
(a autoridade do “ontem eterno”, que remonta a ¢tsngassados), dominio exercido pelo patriarca;
(i) a legitimacdo carismatica, que decorre de soaai (graca) extraordinario e pessoal; (i) a
legitimacg&o legal, que se origina da crenca naladé do regime legal estatuido e da reparticdo da
competéncia através de regras criadas racionalmaiBER, Max. A politica como vocacam
Ensaios de sociologia politicRio de Janeiro: Zahar editores, 1963. p. 94-Af#a, para um estudo
mais aprofundado cf. WEBER, Makconomia e sociedad8 ed., vol. |, Brasilia: UNB, 1994.

8 SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipacdo popular na administra¢do publiqa.89-96.

% Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/niatiasp?p=not&cod=5248&cat=238&sec=25
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pela Camara da Reforma do Estidw dia 21 de setembro de 1995, foi submetido ao
presidente Fernando Henrique, que 0 aprovou enmmangedo mesmo ano.

O objetivo do Plano era preparar as discussdesupaagutura modificacdo da
Constituicdo Federal. Segundo seus defensoresfoamee era necessaria para se
garantir a estabilidade e o crescimento da econbnaisileira. Ainda, era justificada
na suposta necessidade de se implementar, no ,Bunasdl Administracdo Publica
“moderna”, capaz de responder prontamente aositenda sociedade™ Ou seja, 0
Plano considerava o0 modelo administrativo vigerdea ineficiente e responsavel
pelo entrave brasileiro nas areas econbmica e lsdama superar esse quadro, a
reforma pretendia definir uma nova organizacao dtad®, que se basearia em
“setores” (os orgaos e entidades da Administrageéiara repartidos em quatro setores,
cada um com objetivo econdmico ou politico espemjfi na definicho de metas
estatais, na confeccdo de uma estratégia de @ansicna firmacdo de projetos
especificos.

Importante destacar, para 0 objeto deste trabali®o, dimensdes que
integravam a “estratégia de transicdo”: (i) a tostonal-legal (modificacdo do
ordenamento juridico, da Constituicdo a legislag&@constitucional), (ii) a cultural
(passagem da cultura burocratica para a gerenei@l)) a de gestdo (adocéo de novos
métodos e instrumentos de geréncia da AdministrRgética)>?

O principal instrumento da reforma quanto a dimerf$astitucional-legal”
foi a Emenda Constitucional n® 19/98, que implemegnima série de mudancas no
texto constitucional. Foi com essa Emenda, incysipe se inseriu, neaputdo art.
37, a eficiéncia no rol dos principios da Admirdg&io Publica, dentre outras

alteracdes, que objetivavam sobretudo: delimitanimmizar as funcdes do Estado,

% Presidida pela Casa Civil e composta pelos segpiiMinistérios: da Administracdo Federal e
Reforma do Estado, do Trabalho, da Fazenda, dej@laento e Orcamento, e do Estado Maior das
Forcas Armadas.

31 MAFRA FILHO, Francisco de Salles Almeidadministracdo Publica Burocratica e Gerencigl
6124.

%2 GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnzi p. 56.

19



reduzir a interferéncia estatal na economia (condesregulacdo dos sistemas de
protecao tarifaria do mercado interno), promoveegeajuste fiscal dos governds.

Nesse contexto, o novo papel do Estado seria n&oame responsavel direto
pelo desenvolvimento social e econémico, mas de mgente regulador, fortalecendo
a concorréncia interna. Ademais, o0 principio nalteaera o de que deveriam ser
transferidas para a iniciativa privada todas asdattles que pudessem ser controladas
pelo mercadd?

O Plano chama de “publicizacdo” o processo de fieagrscia para o “setor
publico ndo-estatal” (0 chamado terceiro setor)edacucdo de servigcos essenciais,
como é o caso dos servicos de educacdo, cultuide sa pesquisa cientifica. O
suposto objetivo era o de estabelecer parceriae entEstado e a sociedade,
fragmentando-se a responsabilidade pela efetivdggiatividades mencionadis.

Quanto a estruturacdo da esfera administrativéguese modificar o modelo
burocratico, que passaria a ser embasado em ditgaresciais. A concepcao de
Administracdo gerencial é calcada na idéia de gistado deve se espelhar a uma
grande empresa, passando a tratar os cidadaos dantes e flexibilizando-se a
forma de administracdo (“desburocratizacdo”). Nessedelo, o controle da
Administracdo Publica é feito por seus resultagmsjco interessando 0s meios
utilizados para alcancé-168.Aqueles que defendem tal reforma enfatizam que os
instrumentos juridicos proprios do direito privadarantiriam maior eficiéncia a
atuacéo administrativ.

Entretanto, uma investigacdo mais profunda do teevala que ha uma
verdadeira incompatibilidade entre o regime judeaciministrativo e o regime

privado. Nesse sentido, destacam-se o0s fundamepossentados por Emerson

* RUARO, Regina LinderReforma administrativa e a consolidacio da esfefalipa brasileira o
caso do orcamento participativo no Rio Grande do5©@4.

% MAFRA FILHO, Francisco de Salles Almeidadministrac&o Publica Burocratica e Gerencial
6124.

% PESSOA, Robertdnio Santdonstitucionalismo, Estado e direito administrativwBrasil p. 168
% MAFRA FILHO, Francisco de Salles Almeidadministracdo Publica Burocratica e Gerencigl
6122.

¥ GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnzi p. 58.
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GABARDO. O autor, em minuciosa analise, aponta omcypais problemas
decorrentes da fuga do regime juridico-administoaf

A principio, destaca-se que a tentativa de imposéiEum modelo gerencial
mostra-se completamente incompativel com a reaideahstitucional brasileira,
sobretudo considerando-se que a Constituicdo d8 &98e carater dirigente.A
Administracdo Publica e a administracédo privada&sgrtam principios informadores
absolutamente distintos. Enquanto que a primeireeg@da pelos principios da
heteronomia, da vinculagcdo positiva ao direito e competéncia decorrente de
determinacdo legal, a Administracdo privada toma pase 0s principios da
autonomia, da vinculacdo negativa ao direito e mhipla capacidade (auséncia de
limitacdo de sua area de atuac&dpe outro modo, pelo fato de que a eficiéncia das
empresas privadas é medida pela capacidade decabtel® lucro, a transposicao
dessa mentalidade para a esfera estatal justHficama atuacdo administrativa
marcadamente autoritaria, aumentando ainda maigficitddemocratico de nossa
sociedadé’

Ainda, ressalte-se que é completamente falho onagto de que o regime
juridico-administrativo representaria um obstaculealizacdo do interesse publico. A
racionalidade burocratica e o procedimento a e@eeimte ndo representam empecilho a
satisfacdo das demandas sociais. O problema estatmaomizacdo e na deturpacdo
da burocracia, ou seja, a retirada de seu cardelistico, instrumental. Os reais

problemas — como a baixa remuneracéo e prepara;goadde parte dos servidores

% GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administrzi Sdo Paulo: Dialética,
2002.

% A nocdo de Constituicdo dirigente, de acordo certicies de Canotilho, esta ligada & idéia de que
o0 texto constitucional, além de estruturar o Estadde estabelece normas programaticas e principios
gue definem os fins a serem alcancados pelo Paddic® (CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Constituicdo dirigente e vinculacdo do legisladaontributo para a compreensdo das normas
constitucionais programaticas. p. 28). Quanto &atarizacdo da Constituicdo brasileira como
dirigente, cf. DERBLI, FelipeO principio da proibicao do retrocesso social nanStituicdo de 1988

Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 63-84.

‘0 GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnzi p. 62.

“I SANTOS, Boaventura de Sougacritica da razdo indolenteontra o desperdicio da experiéncia.
p. 174.
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publicos, os acordos politicos espurios, a corropganepotismo — ndo se devem a
atividade burocratic¥

Nesse sentido, a busca por descentralizacdo ebifieacdo da esfera
administrativa representa um paradoxo. Na medida@mo controle da acéo estatal
através da procedimentalizacdo representa mecamstadamente mais eficiente e
mais raciondf, a tentativa de anulacdo dos procedimentos e dactacia apenas
desvia de foco os problemas reais da Administrégimica. Por isso, é equivocada a
compreensdo de que a eficiencia se realiza apenasdg ausentes as regras
procedimentais, mostrando-se absolutamente teraegariempresomania” (termo
utilizado por GABARDO) que move os reformisfés.

O processo de privatizacao, iniciado durante o gv€ollor e intensificado
no bojo das reformas administrativas do governondeto Henrique, também
apresentou como pretexto uma suposta ineficiéneia Administracdo Publica.
Entretanto, a busca de métodos privatisticos decatumarca mais uma tentativa de
fuga do regime juridico de direito publi€d.

Ademais, no ambito da argumentacédo dos defenseresnd Administracao
gerencial, alguns pontos em relacdo as privatizagée estrategicamente ocultados:
(i) em diversas situacdes, a atuacao estatal éntiada exatamente pela incapacidade
da iniciativa privada em ofertar servicos de manejualificada e eficiente; (i) a
privatizacdo nem sempre ocorre em um contexto dq#aaoconcorréncia, o que torna
injustificavel a formac&do de um monopdlio privadid) a privatizacdo ndo € o unico
meio para sSe promover maior concorréncia; (iv) avapzacdo mantém a
responsabilidade do Estado pelo resultado final desvicos publicos; (v) a
privatizacdo implica outros custos ao Poder Puphatadamente em raz&o da perda
de conhecimentos técnicos especificos, de inforesaeddados estratégicos; (vi) uma
hipotética maior eficiéncia da iniciativa privad@onpode ser obtida em detrimento de

outros valores constitucionais, como a seguranegaigualdade; (vii) o que a curto

“2 GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnai p. 64-65.

“3WEBER, Max.Economia e sociedad¥ol I. p. 142-143.

“ GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnzi p. 66.

% DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaParcerias na Administracdo Publica concesséo, permissao,
franquia, terceirizacédo e outras formas. p. 225.
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prazo pode representar beneficio, uma analiserdm lprazo pode demonstrar que a
privatizaco traz prejuizos enormes, sobretudoreas&omo salde e educatso.

Ao se demonstrar tais argumentos, torna-se posaiw&nclusdo de que o
movimento do gerencialismo busca, na verdade, demgntacdo de mudancas
significativas na estrutura da Administracdo P@btiem que os verdadeiros problemas
sejam atacados. Com isso, objetiva-se a obtencdcasdrole politico, cognitivo e
afetivo do comportamento dos individuos”, transfamaio o principio da eficiéncia em
mito, “uma mera representacdo dentro de um espetanaior, cujo titulo é o
neoliberalismo e, o cenario, a pés-moderniddde”

A despeito das empreitadas neoliberais desesttfzambase da Constituicado
nao foi alterada, ou seja, permanece vigente o lmdaeocratico da Administracéao
Publica. Como ressalta Maria Sylvia Zanella DI FREX, poucas matérias do direito
administrativo ndo encontram seu embasamento nati@ogéo, peculiaridade esta
que faz a autora concluir que “no Brasil, mais de @ direito administrativo, é a
Constituicdo que dificulta a implantacdo da Refodwnd&stado®.

Ou seja, apesar das tentativas de modificacadwstiaa sistematica adotada
pelo texto constitucional, o principio da legalidadbem como outros principios e
dispositivos referentes a Administracdo Publicamamece incolume na Constituicéo,
assim como resta inalterado o modelo administragpatrio. “Qualquer outra
interpretacao significa a perda da seguranca gariessencial para proteger os direitos

do cidad&do em face do Poder Publféo”

1.2 Democratizacdo da Administracéo Publica
Como visto acima, a Constituicdo Federal possuierdiys dispositivos
atinentes a Administracdo Publica, regulamentande-ananeira bastante densa. Em

razdo disso é que se afirma a existéncia de urmeegpnstitucional-administrativd

“* GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnai p. 69-70.

“" GABARDO, Emersonldem p. 70.

“8 DI PIETRO. Maria Sylvia ZanellaDiscricionariedade administrativa na Constituicie 988 p.
63.

“9DI PIETRO. Maria Sylvia Zanellddem p. 64-65.

* BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso Administrativo Disciplinap. 27.
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Mas a riqueza do texto constitucional ndo residmap na conformacéo estrutural e
institucional da esfera administrativa; mais do tgs®, a Constituicdo traz em seu
texto a idealizacdo de um projeto democratico marEstado brasileird: Nesse
sentido, o presente tépico do trabalho (1.2.1)derao objetivo, inicialmente, abordar
como o texto constitucional dispde sobre o referptojeto democratico e, na
sequéncia, verificar como esse projeto se matmialia esfera da Administracéo
Publica, através do direito de participacéo popular

A andlise ora feita tem o conddo de fundamentagrapgctiva democratica
adotada pelo trabalho. A conformacdo constituciatzalAdministracdo Publica néo
estabeleceu apenas objetivos a serem alcancados; aoa isso, impls ao
administrador publico o dever de atuar de formaabzética na persecucao de tais
metas. Assim, a concretizacdo do direito a saudao—qual esta vinculado o
administrador — exige que a atuacdo estatal sejpoctatizada. O direito de
participacdo popular, nessa seara, faz com quenaimsiracdo Publica esteja em
contato direto com as demandas de cada comunidiae€eionando as acdes sanitarias

e delimitando o conteldo do direito a saude afstivado.

1.2.1 O projeto democratico brasileiro e o direitte participacdo popular na
Administracdo Publica

Importante destacar, desde logo, que o projeto dextico apresentado na
Constituicdo de 1988 permanece vivo em toda a stengialidade, a despeito das
diversas reformas através de Emendas Constitusithisiso porque os dispositivos
que o erigem restaram intactos.

O texto constitucional faz sua primeira referénéiademocracia ja no
Preambulo, ao declarar que, a partir de 5 de otd®r1988, instituia-se um “Estado
Democratico”. Ainda, € determinado que o Estadced@&ssegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a segga, o bem-estar, o

desenvolvimento, a igualdade e a justica como galeupremos de uma sociedade

> SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracia tijolo por tijolo em um desenho (quase)
l6gico: vinte anos de construcao do projeto dentiwerérasileiro. p. 202.
2 SALGADO, Eneida Desireédem p. 210.
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fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundad@anaonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solucdo gactfas controveérsias”.

Logo em seguida, o art. 1° apresenta os fundametdofRepublica — a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa laymsuvalores sociais do trabalho e
da livre iniciativa e o pluralismo politico —, osias representam referenciais para o
conceito de democraciaAinda, devem ser destacadosaputdo art. 1° (que fixa a
Republica Federativa do Brasil como Estado Demigordte Direito), bem como seu
paragrafo unico, que se refere explicitamente am pomo fonte de todo o poder, o
qual é exercido através de representantes elaitdsetamente.

Ou seja, 0 projeto democratico constitucionalizad®o se resume a
possibilidade de escolha dos representantes, pordoesxercicio do direito de voto;
mais que isso, o texto constitucional alberga asipdislade do exercicio direto da
democracia. E, além da possibilidade de democidiosa (quando o préprio povo
define a vontade do Estado), a democratizacdo féaagsublica brasileira conduz a
compreensédo de que € justamente o principio detic@ue prevalece como critério
de legitimidade das acfes dos agentes publicos.

Assim, ao lado da democracia representativa e deod®acia direta, ganha
relevo a democracia participativa, considerada canpmssibilidade de os cidadaos
participarem das decisfes politicas do Estado.etbatd publico que define o destino
do pais. Trata-se de uma concepcao mais refinagaogieto democratico, na medida
em que através do exercicio da democracia patiigpé a propria sociedade que se
democratiza: ndo se trata apenas de definir quesrosesponsavel pela decisao final,
se 0s representantes eleitos (democracia reprégaht®@u se o préprio povo
(democracia direta); através dos instrumentos deodeacia participativa a maquina
estatal (sobretudo o Poder Executivo) se torna prasdma da sociedade, diminuindo

a distancia entre aqueles que governam e aquetesiiguyovernadas.

>3 SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracia tijolo por tijolo em um desenho (quase)
l6gico: vinte anos de construgéo do projeto dentiwerérasileiro. p. 213.
** DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell&®articipacdo popularp.133.
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Ademais, como leciona Paulo BONAVIDES, a democragaticipativa
representa direito positivado pelo art. 1°, parfégiznico da Constituicay. Isso
implica reconhecer a democracia participativa ceraoma juridica, de modo que a
atuacao do Estado que contrarie tal principio, @&l lpusque afirmar a superioridade
ou exclusividade da democracia representativa, deser considerada
inconstitucionaP®

O projeto democratico estabelecido constitucionatmee irradia por todas as
esferas do Estado brasileiro. Entretanto, em rapatema trabalhado neste texto, é
importante verificar como a Constituicdo matermlia democracia no ambito
administrativo. Inicialmente, destaca-se o direidoparticipacéo popular, que aponta
para a democratizacdo da Administracdo PublicarOidr@ constitucionalizacdo dos
principios da Administracdo (art. 37) indica qu€@nstituicdo buscou reestrutura-la
de modo a dar concretude aos elementos democrajiemsnformam a Republica
Federativa do Brasi. Ademais, a conformacdo da atividade administrativa
vocacionada para a concretizacdo dos direitos foedtais, impde que a atuacdo
estatal seja democratitaE nesse sentido que BACELLAR FILHO ressalta que, “
Direito Administrativo, os direitos fundamentaianporam garantias aos cidadaos
(afirmacéo de direitos de defesa e direitos a acéstpositiva frente a Administracéo),
em transito para uma Administracdo mais democtafica

Para garantir a democratizacdo da Administracadidaglextrai-se do texto
constitucional o direito de participacdo populassé direito define, juridicamente, o
mecanismo através do qual se efetiva a democraaréicipativa no ambito

administrativo. O direito de participacdo € génern que se enquadram outros

> BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativgpor um direito
constitucional de luta e resisténcia, por uma néemmenéutica, por uma repolitizagcao da
legitimidade. p. 18-24.

® SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracia tijolo por tijolo em um desenho (quase)
l6gico: vinte anos de construcao do projeto dentiwerérasileiro. p. 247.

>’ ROCHA, Carmen Llcia AntuneBemocracia, Constituicdo e Administracéo Publiga 95.

8 PESSOA, Roberténio Santdseoconstitucionalismo, politica e administracéo Iz dilemas a
serem enfrentados. p. 46.

* BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito Administrativo e o novo Cédigo Civj). 114.
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direitos, como o direito de reclamacéao (previsgoressamente no art. 37, 8 3°, inciso |
da Constituicao}’

Conforme salienta Adriana SCHIER, o direito de ipgracao tem natureza de
direito fundamental que decorre dos principios dtadto de Direito e do Estado
Democrético, estruturantes da Republica FederdtvRrasif*, conforme apresentado
no inicio deste tépic® Em razao disso, aplica-se ao direito de partiéipas; regime
dos direitos fundamentais (Titulo Il da Constitoig®

Pode-se afirmar a fundamentalidade formal do direié participacdo na
medida em que a Carta Magna, em seu art. 5°, gr@hoveu a abertura do rol de
direitos fundamentais. Assim, a existéncia de thisepositivados nao exclui outros,
“podendo ser identificados direitos fundamentaisnerados em outros dispositivos da
Constituicdo, em Tratados Internacionais ou, messeoem deduzidos do sistema
constitucional como direitos fundamentais impligifd Conclui-se, entdo, que o
direito de participacdo é direito fundamental, mabmente, haja vista que, mesmo
nao constando expressamente no texto constituciaabrre dos principios do Estado
de Direito e do Estado Democratico, ambos consagrpela Constituicad.

De outro modo, deve-se considerar a fundamentaidaaterial do direito de
participacdo na medida em que ele concretiza ale&€dl@mocratico de Direito. Nesse
sentido, interessante mencionar a classificacd®adéo BONAVIDES, que se refere a
quatro geracdes de direitos fundamentais. Os arede quarta geracdo estao
compreendidos historicamente no momento de ingdituido Estado Social, e se
conectam a democracia, a informacéo e ao pluraljsstitico®® Nesse sentido, pode-

se considerar o direito de participacdo como dirieitplicito (em seu aspecto formal),

® SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipagéo popular na administrac&o pabliqa.27.

®> SCHIER, Adriana da Costa Ricarddem. lbidem

®2 SCHIER, Adriana da Costa Ricarddem. lbidem.

® E realizado estudo mais aprofundado sobre o airditndamentais no Capitulo 2 deste trabalho
(item 2.1.1).

® SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentajs 82-83.

® SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipagéo popular na administrac&o pabliqa.34.

® para Bonavides, os demais direitos seriam: osioeipa geracdo, que s&o os direitos de resisténcia
de oposicdo ao Estado; os de segunda geracaosisi@dos no contexto histérico do pds-segunda
guerra, conformando a estrutura do Estado Socéaljeoterceira geracao referem-se ao direito ao
desenvolvimento, ao meio-ambiente (assentadosnmandio da fraternidade). BONAVIDES, Paulo.
Curso de direito constituciongh. 475-525.
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e integrante da quarta geracao de direitos, coasdgy no Brasil, o Estado Social e
Democratico de Direit’

Ademais, além de representar determinacdo coristiaic o direito de
participacdo popular marca verdadeiro avanco noontlse gerir a Administracao
Pulblica. Isso porque, ao se aproximar da comunjdeddecisdes dos administradores
podem ser aprimoradas, compatibilizando a atuacdataé com as verdadeiras
demandas populares. Ou seja, a participacdo poptilateterminante para a
identificacdo do interesse publi®bTrata-se de tornar as burocracias estatais mais
responsaveis pelas bases que as legitimam, e, tsddresdo fortalecidos novos
espacos de luta locais, fomentando a participagi@tdres sociais que serdo 0s
interlocutores da cidadania (individuos singulargadicatos, movimentos sociais
etc.f® — sujeitos responsaveis pela histéria que os eevol

Verifica-se, portanto, que a participacdo popukaesfera administrativa esta
inserida  na propria estrutura da Administracdo iRabl estabelecida
constitucionalmente. Além de democratizar o ambiministrativo, a participacao
direta do particular, na gestdao e no controle daniAcstracdo, permite que sejam
corrigidas as imperfeicdées do modelo burocratisitardo sua autonomizacao. Nas
palavras de Adriana SCHIER, “aproveitou-se, asslios, beneficios da racionalidade
formal, da qual a burocracia é fruto, e procuroursgimizar as suas consequéncias
negativas através de mecanismos da democrZcia.”

Deve-se atentar ainda para o fato de que nao tpasta administrador publico
goze de competéncia legal especifica para querstdene que seus atos sado dotados
de legitimidade democratica. Ndo se confunde, ptwta competéncia com

legitimidade’ Isso significa que o exercicio do direito de pipticdo faz com que as

" SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipagéo popular na administracdo pabliqa.34.

°®® MEDAUAR, Odete O direito administrativo em evolugap. 230-233.

% LEAL, Rogério Gesta.Possiveis dimensdes juridico-politicas locais dameitds civis de
participagéo social no ambito da gestdo dos inteesgpublicosp. 388.

" SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipagéo popular na administrac&o pabliga.108.

"> Deve-se compreender, na linha de Alvaro Cruz es@ibArmanelli, que a legitimidade n&do se
confunde com legalidade: ainda que a decisdo aslimdtiva sejdegal, ela poderd ndo ségitima
caso esteja em descompasso com as prioridadeglestdas pela Constituicdo. Ou seja, 0 exercicio
das competéncias constitucionais e legais dever lema conta as exigéncias definidas pela
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decisGes administrativas sejam mais bem informadamnalizando-as. Mas néo é so:
a atuacdo administrativa torna-se efetivamenteigallel transparente, voltada para a
satisfacdo do interesse pUbliéE a participacdo do cidad&o, além de conferir maio
legitimidade a Administracéo, faz com que a préogoaunidade se transforme em
agente de seu desenvolvimento e de sua emanciffacao.

A busca da boa Administracdo, portanto, ndo occora a fuga do regime
juridico-administrativo. Como apresentado no téplch.2, apesar das tentativas de
reforma, o modelo burocratico continua vigente. U2 ge buscou mostrar até este
momento foi justamente que ndo € preciso desraspeiConstituicdo para que se
tenha uma Administracdo Publica que atenda asfisiadislades.

Na sequéncia, serdo trabalhados o0s mecanismosstpevpelo texto
constitucional que permitem a insercdo da comueidaas espacos de deliberacao

publica.

1.2.2 Mecanismos de participacdo popular

A Constituicdo, portanto, estabelece um projetdaetaocratizacéo das esferas
publicas. E, através do direito de participacddegtacado que a atuacdo popular na
esfera administrativa deve ser ativa. Nas palages<LEVE, “vivemos, hoje, um
momento em que se procura somar a técnica negessddemocracia representativa
com as vantagens oferecidas pela democracia diteta”

Antes de tratar diretamente sobre os mecanismowigbédizam o exercicio
do direito de participacéo, é importante ressalgmmas pré-condicdes exigidas para
gue se tenha uma Administracdo Publica democrgiean seus o6rgéos internos: (i) a
substituicAo de estruturas autoritarias, que ainasistem em setores da
Administracdo, por espacos de deliberacdo coletowa,colegial; (ii) selecionar

mediante votacdo as pessoas que forem ocupar cdegarecao individual; (iii)

Constituicéo para ser legitimo. CRUZ, Alvaro Riaadk Souza; GIBSON, Sérgio Armanelireito
Administrativo em enfoque: as contribui¢cdes da iEeDiscursiva de Jirgen Habermags 8266.
"2BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito Administrativo p. 214-215.

 ANDRADE, Mariana DrumondA crise de representatividade e a democracia pgaiiva. p. 31.
" CLEVE, Clémerson MerlinTemas de Direito Constitucion@ de Teoria do Direito). p. 16.
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transparéncia na conducdo dos processos admimis&rat Isso significa que a
democratizacgéo interna da Administracao represantpasso de extrema importancia
para que a sua relagcdo com a sociedade seja deizantaa

Ja adentrando o estudo dos instrumentos disporpaessa concretizacdo do
direito de participacdo, € apresentada, inicialmentma enumeracao feita por
Clémerson CLEVE, que evidencia cinco formas dei@pagao indireta do cidad&o na
administracdo da coisa publica: (i) o cidadao ele{gue, a despeito de ndo ser
suficiente para se garantir a democratizacdo dedae, é elemento indispensavel e
fruto de vigorosa luta histoérica); (ii) o cidadageate de poder (ou seja, preenchendo
cargos publicos); (iii) o cidadao colaborador éraé da gestdo privada de interesses
publicos, que se identifica com a delegacdo dacgerypublicos a particulares, através
da concessao, permissao ou autorizacao); (iv) adam seduzido (quando o cidadao
atua em conjunto com o Estado para a realizacdmalelades publicas — o Estado
provoca o cidaddo, mediante estimulos ou orienjag&p o cidaddo censor (em
decorréncia do uso do direito de peticdo e dotdikeiobtencéo de certiddes — art. 5°,
XXXV, CF —, quando o cidadao provoca os Podereli®is; ou, através da acéo
popular — art. 5°, LXXIIl — quando é promovida cemsjudicial)’®

Por outro lado, h&a instrumentos que permitem unrécpmacao direta do
cidaddo no ambito decisério do Estado. Particifi@atamentesignifica a insercéo do
individuo nos processos de decisdo estatal, seemmiatiarios. E o exercicio da
soberania popular. Essa forma de participacdoadioebrre sobretudo através da
utilizacdo dos instrumentos de carater politicaslagvo, previstos no art. 14 da
Constituicdo Federal: (i) plebiscito (decidir preaviente uma questdo politica ou
institucional); (ii) referendo (ratificar ou rejait projeto aprovado pelo Congresso);
(iii) iniciativa popular’’

Tais mecanismos sdo regulamentados pela Lei n°9/980 Quanto a
normatizacédo do plebiscito e do referendo, a Lddatao Poder Publico (Congresso

Nacional) a competéncia para convoca-los. Ou sejggsar de existente a

IS CANOTILHO, Jose Joaquim Gomeireito Constitucional e teoria da Constituicgm. 433.
® CLEVE, Clémerson MerliTemas de Direito Constitucion@ de Teoria do Direito). p. 17-22.
" CLEVE, Clémerson Merliridem p. 26-27.

30



regulamentacdo, permanece “a chave da participagdoéo dos representant&sla

a iniciativa popular, por sua vez, apresenta r@qsigjue transformam sua utilizacao
concreta em sonho quase impossivehinda, a auséncia de previsdo de outros
mecanismos, como 0 veto popular e a revocatorimaledato, acabam por restringir
de maneira bastante significativa a capacidade »@gcigio direto da soberania
popular®

Entretanto, mais relevante para os objetivos deabalho sdo as formas de
participagcdo no processo decisorio administrativara que ela seja viabilizada,
CLEVE apresenta alguns pressupostos: (i) o digeittformacao (art. 5°, XXXII) e &
obtencao de certidées em reparticdes publicas5@&arKXXIV); (i) a democratizagao
da prépria Administracdo Publica, internamentei) (@ adocdo, por parte dos
administrados, de uma postura mais cidada, corisctensua relevancia na esfera da
acdo administrativa.

A partir dessas condicOes, o autor divide a ppgdgio administrativa em duas
modalidades basicas, a participacdo de fato e ticipacgdo regulada. A primeira
ocorre quando a acao dos cidadaos influencia elatie administrativa, ainda que nao
haja regulamentacdo prevista. Essa participaca@tdesubdivide-se em publica ou
legitima (por exemplo, os movimentos sociais queingicam acdes, manifestactes
de rua etc.) e oculta ou ilegitima (quando ocorafico de influéncia, negociacfes
obscuras, clientelismo). Ainda, CLEVE situalobbiesna situacéo limitrofe entre a
legitimidade e a ilegitimidad®.

Por outro lado, a participacdo regulada ocorre doama previsao,
constitucional ou infraconstitucional, de sua étsta. Como exemplo, é possivel

citar: a participacdo dos trabalhadores e empregadoos colegiados dos oOrgaos

8 SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracia tijolo por tijolo em um desenho (quase)
l6gico: vinte anos de construcao do projeto dentiwerérasileiro. p. 246.

0 art. 13 da Lei n° 9.709/98 determina que o pwope lei de iniciativa popular, para ser
apresentado a Camara dos Deputados, devera sesctisoilpor, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos poceiistados, com ndo menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada um deles.”

8 SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracia tijolo por tijolo em um desenho (quase)
I6gico: vinte anos de construcao do projeto dentimerérasileiro. p. 228.

8 CLEVE, Clémerson MerlirTemas de Direito Constitucion@ de Teoria do Direito). p. 29-30.

8 CLEVE, Clémerson Merlinidem p. 31.
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publicos em que seus interesses profissionais euidanciarios sejam objeto de
discusséo e deliberacdo (art. 194, paragrafo umctso VII da CF); o direito de o
cidadao denunciar irregularidades ou ilegalidadaamnge o Tribunal de Contas (art.
74, 8 2° CF); a participacdo do produtor e tradwddin rural no planejamento e
execucao da politica agricola (art. 187, CF); d@pacao da sociedade e dos Poderes
Publicos nas inciativas referentes a seguridadeaalsdqart. 194, CF); carater
democréatico e descentralizado da gestdo admiistracom participacdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, emmpes@&raposentados na seguridade
social (art. 194, VII, CF), o que se reafirma catacdo a saude (art. 198, lll, CF) e a
assisténcia social (art. 204, Il, CF); gestao deétma do ensino publico (art. 206, VI,
CF); colaboracdo da comunidade na protecdo dongatro cultural (art. 216, 8§ 1°,
CF).

A participacdo administrativa regulada se exprg¢gsdicamente atraves da
participacdo procedimental através da qual os individuos s&o inseridos no
procedimento em que sdo definidas as decisdes mdmiivas:. E, para que seja
viabilizada essa interlocucdo, devem ser estaloelecdspacos publicos de dialogo,
mecanismos gque permitam a participacao populaprozessos de deliberacdo. Trata-
se de estabelecer meios para a concretizacdo na@mssdalores constitucionais
democraticos, como também de diversos dispositomsstitucionais que apontam
claramente para a necessidade de insercdo conmnitar esfera da decisao
administrativd* (como apresentado acima).

A participacdo popular procedimental pode ter lu@ama fase instrutoria
(informativa), (ii) na fase deciséria dos procedios administrativos, e (iii)) na fase
de execucdo (implementacdo da deci83o).

A participacdo na fase instrutoria visa ao forneritn de maiores subsidios
para a decisdo a ser tomada, possuindo carateme& informativo, ou seja, ndo

vinculando a Administracdo. De maneira semelhatare quando a participacao

8 OLIVEIRA, Gustavo Henrique JustinBarticipacdo administrativap. 180.

8 LEAL, Rogério Gesta.Possiveis dimensdes juridico-politicas locais démeitds civis de
participagéo social no ambito da gestdo dos inteesgpublicosp. 389.

% OLIVEIRA, Gustavo Henrique JustinBarticipacdo administrativap. 181-182.
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toma lugar na fase de execucdo — com a decisdmmthaiiva ja definida, a atuacao
popular servira apenas para informar a Administrag@bre eventuais corre¢cdes do
plano. Assim, nota-se que mais relevante é a fEatido inserida na fase decisoria,
quando os resultados obtidos por mecanismos [petivds terdo carater vinculante
sobre a atividade administrati?&.

Rogério Gesta LEAL destaca algumas modalidadesadéipacdo popular,
inseridas no processo decisorio administrativoa(onsulta popular sobre algumas
questdes envolvendo demandas comunitarias (pagégpna fase instrutéria); (i) o
debate publico, que permite a Administracao tessxas diversas posicdes existentes
na coletividade a respeito de determinados ass(péoScipacdo na fase instrutdria);
(iii) as audiéncias publicds(mecanismo também de participacdo na fase insayth
Ainda, Gesta LEAL destaca as experiéncias do npiniadde Porto Alegre com o
orcamento participativo e com os conselhos mungifde diversos setores, como
saude e educacdo), nas quais a participacdo p@pdéacarater decisorio.

Nesse sentido, deve-se ressaltar a potencialidadpadicipacdo local, na
medida em que a Constituicdo confere autonomianaasicipios. Sdo reforcados,
portanto, mecanismos como 0s conselhos municipaispadliticas publicas, o
orcamento participativo, a exposicdo das contasmumicipio, a dendncia aos
Tribunais de Contas, a ouvidoria municipal.

O exemplo dos conselhos municipais € de extrenewvaetia para o objeto
deste trabalho. Os conselhos municipais de sawteo(se vera de maneira detalhada
no item 3.1.2, abaixo), previstos pela Lei n° 8/2@2representam espaco privilegiado
para que a comunidade seja inserida nos processmsodos da Administracéo
Plblica. Ao se democratizar a gestdo da saudepléggs sanitarias definidas no
ambito dos conselhos municipais serdo mais bemnia#@das, de modo a garantir que

as acdes do Poder Publico sejam direcionadas paeaia demandas populares.

% OLIVEIRA, Gustavo Henrique JustinBarticipacdo administrativap. 182.

8 A respeito das audiéncias publicas, cf. GORDILIDgustin.Tratado de Derecho Administrativo
la defensa del usuario y del administrado. T. 2.ed? Buenos Aires: Fundacién de Derecho
Administrativo. 2000. p. 8.

8 LEAL, Rogério Gesta.Possiveis dimensdes juridico-politicas locais ddmeitds civis de
participagéo social no ambito da gestdo dos inteesgpublicosp. 396.

% LEAL, Rogério Gestaldem p. 400-402.
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Verifica-se, portanto, que a democratizacdo da Aditnacao Publica decorre
de imposicdo constitucional, seja por seu contegxiologico, seja por previsado
expressa em varios dispositivos. Ademais, ressali@participacdo procedimentat
notadamente quando inserida na fase decisoria -6 enoto de se viabilizar que a
comunidade participe das decisGes administratigapartir do modelo burocratico
estabelecido constitucionalmetftemecanismo indispensavel para que o direito a

salude possa ser concretizado.

% CASIMIRO, Ligia Maria Mello deNovas perspectivas para o Direito Administrativofumc&o
administrativa dialogando com a juridicidade edeitos fundamentais sociaig. 118.
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CAPITULO Il — DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS E O DIR EITO A
SAUDE NA CONSTITUICAO DE 1988

2.1 Regime juridico-constitucional dos direitos fudamentais sociais

Antes de iniciar o tratamento especifico do dirditndamental a saude —
objeto principal deste capitulo —, € importantelizan breve estudo a respeito do
regime juridico-constitucional dos direitos sociaiategoria em que se enquadra o
direito & saude, tendo em vista o disposto pelo6drda Constituicdo Fedetal
Assim, o ponto 2.1.1 apresentara (i) as raz6esndamentalidade formal e material
dos direitos sociais, (i) os aspectos subjetivasbgetivos desses direitos, e (iii) a
classificacdo funcional dos direitos fundamentaigértir da qual se torna possivel
compreender a real extensédo de cada direito, e etanqmode ser exigido nas diversas
situacdes). Na sequéncia, o ponto 2.1.2 verifiGardomo se opera a eficacia juridica
dos direitos sociais, além de (ii) analisar os tikmia sua efetividade, geralmente
colocados em razdo da chamada “reserva do posgieed, enfim, (iii) tracar algumas
consideracdes a respeito da forma como a doutimaencarado o nacleo minimo de

eficacia dos direitos sociais (0 “minimo existetiia

2.1.1 Direitos  sociais:  fundamentalidade  formal/neaial, aspectos
subjetivos/objetivos e classificacdo

De inicio, deve-se destacar que a Constituicdo rebdle 1988 outorgou
especial relevancia a protecdo dos direitos fundéaise Apesar de serem previstos
em outras Cartas, foi com a reabertura democrdtieaa tutela dos direitos e garantias
fundamentais assumiu importancia destacada navgista constitucional. Isso se
depreende, em um primeiro momento, do extenso exgiiicado rol de dispositivos

apresentados ndo s6é no Titulo Il (“Dos Direitos adatias Fundamentais”), mas

% Art. 6° - Sao direitos sociais a educacgdo, a salde, o tmbalmoradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade ddadia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao.
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também ao logo de todo o texto da Constituicidoy® dgnota o reconhecimento de
garantias que abrangem os mais variados ambiteisiadumana?®

Considerando a existéncia desse regime destacadtirelos e garantias
fundamentais, deve-se analisar a natureza jusfugrdtahdos direitos sociais, tanto no
ambito formal como no material, o que justifica acidéncia da protecéo
constitucional reforcada a esses direitos.

Acolhidos expressamente pelo Capitulo 1l (“Dos Da® Sociais”) da
Constituicdo de 1988, os direitos sociais (arta @° da CF) integram o Titulo Il do
texto constitucional, dedicado aos direitos e gamanfundamentais. Contudo, os
diversos dispositivos que compdem esse Titulo pardiferenciados verificando-se
a forma com que articulam as idéias de igualdadeversalidad&®

Nessa toada, € de se notar a existéncia de, acspawie grandes grupos de
direitos fundamentais. O primeiro, cuja nomenckttonsagrada pela doutrina € a de
“direitos individuais e civis”, caracteriza-se pelguiparacdo abstrata dos individuos,
considerados todos iguais e livres (universalidaHetoricamente, tais direitos tém
origem na Revolucdo Francesa, especificamente c@moraulgacdo da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem e do Cidadéao, emjo1® estabelecia que “todos os
homens nascem e permanecem livres e iguais enoditdNesse contexto, os direitos
caracterizavam um poder de resisténcia dos sujgépvante o Estado, até entdo
absolutista, marcando o advento do Estado Liléral.

O outro grupo, de maior relevancia para este thabalompreende os direitos
econdmicos, sociais e culturais. A principal dife@ deste grupo para o primeiro € a
consideracao da desigualdade fatica entre os@sjjeitl seja, 0 pressuposto ndo € mais

o de igualdade e liberdade (“todos sao livres eaigj)yy obtido por equiparacéo

% FILETI, Narbal Antdonio Mendoncad fundamentalidade dos direitos sociais e a préibiglo
retrocesso sociap. 70-72.

% FIGUEIREDO, Mariana Filchtineireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 64.

% O jurista italiano Norberto BOBBIO considera a éxieia de quatro geracées de direitos humanos
(que se diferenciam dos direitos fundamentais ndidaeem que estes representam os direitos
humanos positivados na ordem juridica de cada,mpie) embora ndo sejam incompativeis umas com
as outras, tém sua origem definida de acordo coevcducdo social, politica e tecnoldgica da
sociedade (BOBBIO, Norbert@ era dos direitogtrad. Carlos Nelson Coutinho). Rio de Janeiro:
Campus, 1992). Ainda, ver nota de rodapé n° 66difleacdo de Bonavides).
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abstrata para proteger os cidadéos das inger&hwi&stado, mas sim o pressuposto,
apreendido da realidade concreta, de que a diferemgterial existente entre as
pessoas as impossibilita de satisfazerem suass@ess de maneira autbnoma.

Nesse sentido, a universalidade da concretizac&o dii@itos sociais €
encarada como um dado a ser atingido, e ndo con@essuposto; da mesma forma,
nao se pode falar em igualdade, haja vista quesiguhldades faticas demandam que
sejam operadas discriminacées para que a iguajuzst® ser alcancadfaO direito
fundamental a saude € espécie de direito sociamedida em que a sua efetivacao
representa etapa indispensavel para que o0s indwidpossam satisfazer
autonomamente as suas necessidades.

Compreendida a nocéo histérica dos direitos sqdadglita-se a analise da
fundamentalidade material desses direitos. Ideatde que um direito €
materialmente fundamental na medida em que é mbssvonduzi-lo a ordem de
valores estabelecida em determinada comunidade,coem» as suas circunstancias
politicas, econdmicas e culturdfsPode-se afirmar que a materialidade fundamental
indica o contetudo “das decisfes fundamentais solestrutura basica do Estado e da
sociedade”, razdo pela qual deve ser analisado o conteldbreito para aferir se é
ou ndao materialmente fundamental. A ordem de vaJobem como as decisdes
fundamentais sobre a sociedade e o Estado brasjlérobtida, a principio, do texto
constitucionaf® Nesse ponto, deve-se ressaltar que a Constitdza®88, através do
§ 2° do art. 5° determina uma abertura matériam relacdo aos direitos
fundamentais, pois determina que os direitos espeesio texto constitucional ndo

excluem a existéncia de outros, igualmente fundéigergue decorramto regime e

% FIGUEIREDO, Mariana Filchtinemireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 65.

% FIGUEIREDO, Mariana Filchtinetdem.p. 67.

9" SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentajs 89.

% Dele se apreendem os principios fundamentais gédRea (art. 1°), os objetivos fundamentais (art.
39), os principios que regem as relacdes internaisidart. 4°), os valores consignados no Preambulo
além dos direitos fundamentais (Titulo Il), dosnpipios e normas gerais do Sistema Tributério
Nacional (arts. 145 a 150), dos principios geraisitividade econémica (notadamente o art. 170), e
dos dispositivos que constituem a “Ordem Socialftufd@ VIII). Essas disposi¢cdes do texto
constitucional permitem identificar a fundamentatid material de um direito.

% Sobre o conceito materialmente aberto da Congityicf. SARLET, Ingo Wolfgang eficacia dos
direitos fundamentaip. 92 e ss.
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dos principios por ela adotados, ou dos tratad@sniacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.”

Por seu turno, a fundamentalidade formal relacema-positivacdo do direito
no texto da Constituicdo — que, no caso dos dgaitziais, corresponde ao capitulo Il
do Titulo Il — outorgando-lhe a supremacia e adonprmativa insitos a norma
constitucional em que se encontra localizado dtdif&’ Ainda, ha que se considerar
gue os critérios material e formal devem ser camaibs complementarmente para se
auferir a fundamentalidade de um direito; ndo padanto, excludentés’ E, como se
verd adiante (item 2.2.2), o direito a saude éitdirfundamental, material e
formalmente.

Definida a fundamentalidade dos direitos sociangpdrtante fazer alguns
apontamentos sobre as dimensfes subjetiva e @bjgtie podem assumir esses
direitos (na qualidade de direitos fundamentais)arfpo ao primeiro aspecto, 0s
direitos sociais podem funcionar como direitos stibps, ou seja, o individuo titular
de direito fundamental pode buscar o Poder Judicipara que seu interesse
juridicamente tutelado seja imposto em detrimergoodtrem. E de se notar, nesta
seara, que a complexidade dos direitos fundamer(tie edificam posicoes
estruturalmente diversas — como se vera na se@)égcando for tratada a
classificacdo dos direitos fundamentais) faz cangjue o nivel de exigibilidade do
direito é variavel de acordo com sua densidade aiivai

A dimensao objetiva decorre do poder que possuediresos fundamentais
de conformacéo da realidade juridico-politica. Bicg dizer que esses direitos, além
de garantirem posicdes juridicas individuais a satidares, também imp&em
diretrizes de atuacdo para as politicas publicassaa, fixam prioridades para a
atuacao estatal (Executivo, Legislativo e Judiojarbem como para a atuacédo dos

particulares®® Destaca-se que o direito a satde é exigivel caraiiadsubjetivo, bem

1% FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldearametros para sua eficacia e
efetividade. p. 67.

%' FIGUEIREDO, Mariana Filchtinetdem Ibidem

192 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentajs 179-180.

198 FILETI, Narbal Anténio MendongaA fundamentalidade dos direitos sociais e a préibiglo
retrocesso sociap. 53.
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como impbe ao Poder Publico a adocdo de medidasratmadoras, ou seja, da
garantia de um sistema de saude publica que atamddemandas da sociedade
(aspecto objetivo).

Para finalizar este topico resta abordar a classifio dos direitos
fundamentais. Como visto acima, esses direitospadsuem funcéo Unica (podendo
assumir posicao subjetiva ou objetiva). Assim,sifas-los permite que sejam vistos
de maneira global e sistematica, além de contribpara sua interpretacao,
enquadramento funcional e determinac&o do reginfdigo aplicavel**

E adotada, neste trabalho, a classificacdo funibngue segundo a funcéo
principal exercida, podera o direito ser enquadremimo de defesa ou a prestacdes.
Como direitos de defesa, representam limites aernba Estado, protegendo o ambito
de liberdade dos individuos contra ingerénciasviilds. Trata-se de um dever de
abstencad®

Como direitos a prestacoes, os direitos fundamestaidestinam a garantir o
exercicio dos classicos direitos de liberdade, @ demanda em grande parte uma
atuacao positiva do Estado. Ainda, os direitoseatacdes englobam dois subgrupos: o
dos direitos a prestacfes em sentido amplo (os,gpar sua vez, compreendem 0s
direitos de protecéo e os direitos a participagi@nganizacdo e procedimento) e os
direitos a prestacées em sentido estrito (direitpeestacdes materiais sociafs).

E de se ressaltar, ainda, que os direitos de defesadireitos a prestacées
atuam em relacdo de complementariedade. Isso ismmiie 0 mesmo direito, em
determinadas ocasifes, podera atuar como direittefbsa, enquanto que, em outra
situacdo, ensejara um direito a prestd@&g. o caso do direito & satde, que ao mesmo

tempo em que impOe obrigacbes negativas, atuandw ddireito de defesa (de

1 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentags 187.

195 Tal classificacdo foi formulada, inicialmente, palexy, sendo desenvolvida por Canotilho e
adaptada a realidade constitucional brasileirdmyw Sarlet. Sobre a adequacgéo dessa classifieagéo
contexto brasileiro, cf. SARLET, Ingo Wolfgarigem p. 186-197.

1% FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldearametros para sua eficacia e
efetividade. p. 40.

197 para um estudo profundo a respeito da classificapéesentada, cf. SARLET, Ingo Wolfgarg.
eficacia dos direitos fundamentajs 197-241.

1% FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldearametros para sua eficacia e
efetividade. p. 42.
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abstencéo, ou seja, de que a saude, individuabletivamente considerada, ndo seja
prejudicada), determina intervencdes positivasserdido de direitos a prestacdes em
sentido amplo (direito a participacdo no procedimetie definicdo das politicas

sanitarias) e em sentido estrito (direito a pré&&agnateriais, como fornecimento de

medicamentos, tratamentos de saude adequados etc.).

2.1.2 A aplicabilidade imediata dos direitos sosiabs limites a sua efetividade
(reserva do possivel) e a definicho de um nuclegeasial minimo (minimo
existencial)

Os direitos fundamentais, dos quais os direitoRBosao espécie, apresentam
regime juridico-constitucional reforcado em raz@opdevisao contida no § 1° do art.
5° da Constituicdo, segundo o qual “as normas idefias dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata”. Esse digposigarante forca normativa
autdbnoma as normas que definem direitos fundanseraatorizando-as a irradiarem
efeitos ainda que ausente lei de ordem infracowatital®®

Conforme assevera Ingo SARLET, o § 1°, art. 5° das@tuicdo representa
mandado de otimizacdo ou maximizacdo, possuindoert principioldgicd’, e que
determina a obrigacdo de que seja atribuida, paioador do direito, a mais alta
eficacia possivel aos dispositivos que consagramitaé fundamentais. Como
consequéncia, a clausula faz surgir uma presujug&otantumque opera a favor da
aplicabilidade imediata e da maxima eficicia aositds fundamentais. Ainda, impde

o dever de ampla argumentacdo para que, no cascetmnseja adotada posicédo que

199 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saudgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 70.

119 Deve-se considerar a licdo de Alexy, segundo & rggmas e principios sdo normas juridicas. A
diferenca entre eles € essencialmente qualitadivgarincipios representam mandados de otimizacéo
(direitosprima facig que podem ser concretizados em diversos nivelepander das possibilidades
fatico-juridicas; as regras, por outro lado, camf@gn normas que ndo possibilitam gradacoes,
devendo ser cumpridas se preenchidos seus requ{gitcEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentalesp. 86-87). Ainda, merece destaque a classificde&aormas constitucionais feita por
Ingo Sarlet, segundo a qual existem normas dedaltesidade normativa, que permitem pequena
margem de conformacdao pelo aplicador, e normaside bensidade normativa, que asseguram maior
poder de definicdo pelo aplicador do direito. Asmmas que definem direitos a prestacdes materiais,
dentre as quais se insere o direito a salde, eypagRm normas de baixa densidade normativa
(SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentags 250).
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restrinja a eficacia juridica desses direftdsA presuncdo de aplicabilidade se estende
nao sO aos direitos de defesa, mas também aowslieeprestacfes em sentido amplo
(direitos a protecdo e a participacdo na organizacprocedimento) e aos direitos a

prestacées em sentido estrito (direitos a pressag@eriais)?

Vale ressaltar que o art. 5°, 8§ 1° da Constituiggmesenta clausula de
vinculacdo aos Poderes Publicos e aos particulaegsluindo da esfera da
discricionariedade a aplicacao dos direitos funddane. O referido dispositivo deve
ser considerado de maneira conjugada ao dispos@rtn®0, 8 4°, inciso IV, que
impede a votacdo de Emenda Constitucional que teahw objeto a abolicdo de
direitos e garantias fundamentais, 0os quais coestif portanto, limites materiais ao
poder de reforma da Constituicéo (“clausulas pétjtd Nesse sentido, compreende-
se gue o texto constitucional garantiu as normadideto jusfundamental uma
eficacia reforcada*

Apesar de juridicamente apresentarem eficacia gaflar, no ambito da
efetividade os direitos sociais encontram sevezagigdes. Normalmente, os limites
impostos a efetivagcdo desses direitos tém por fuedto a teoria da reserva do
possivel. Essa construcdo tedrica teve origem ipahmente com os estudos de dois
juristas alemaes, Won Martens e Peter Haberlenthura década de 1970. Haberle
formulou a idéia de “reserva de caixas financeiga defender a posicdo de que os
direitos sociais a prestacdes materiais dependedantapacidade financeira do
Estado, na medida em que as prestacdes ensejagpéndio de recursos publicos.
Martens, por seu turno, defendeu que os direittiqns subjetivos seriam exigiveis

apenas na esfera do possivel e do adeqdado.

1 SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideracdes em torno do contelido, eficeifetividade do
direito a saude na Constituicdo de 198858-59.

112 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 72.

113 Sobre um estudo detalhado a respeito dos difeitmamentais sociais como clausulas pétreas, cf.
SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentaisiaisccomo clausulas pétredsteresse Publico
Porto Alegre, ano 5, n. 17, p. 56-74, jan./fev.200

14 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentags 87.

115 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 131-132
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A Corte Constitucional Federal da Alemanh& aplieono¢cdo de reserva do
possivel pela primeira vez em acdo que versavae SOlECESS0 ao ensino superior
alemdo. Baseado na Lei Federal alema, segundd & @saegurada a livre escolha de
trabalho, oficio ou profissdo, um grupo de estuslaméntou obter, judicialmente, o
ingresso em faculdade de medicina que lhes hagadoematricula devido a auséncia
de vagas. A Corte, entdo, negou-lhes o pedidon@orser razoavel exigir do Estado
prestacao material que estivesse fora de seu alcBestaque-se que houve a inverséao
do 6nus da prova, cabendo ao Poder Publico compouendo havia condicbes de
disponibilizar vagas para todos os estudatifes.

Ocorre que a reserva do possivel foi recepcionadmaneira praticamente
acritica, desconsiderando-se as profundas difeseapire a realidade brasileira e
alema, sobretudo quato ao nivel de satisfacdo elasssidades basicas da populacao.
Nesse sentido, o0 principio assumiu o significadguke os direitos sociais a prestacoes
materiais apenas poderiam ser efetivados se o d&diE&pusesse de recursos
financeiros (anéalise esta que ficaria a cargo deridionariedade do Executivo e do
Legislativo, conforme constasse no orcamento popli¢ SARLET aponta que, a
partir das formulacbes da doutrina, a reserva dssipel abarcaria dois ambitos
principais: (i) uma dimensédo fatica, ligada a iddma disponibilidade de recursos
materiais (geralmente tomados em sentido equivalemnecursos financeiros), e (ii)
uma dimensao juridica, referente a competéncia dgaod responsavel pela
concretizacado do direito a prestacdes materias @aliberar a respeito da destinacéo
dos recursos disponiveig.}*?

Relativamente ao orcamento publico, a reserva dsipel faz referéncia a

escassez de recursos existentes, no sentido dacifimias possibilidades de efetivacao

118 KRELL, Andreas JoachimDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e #demanha os
(des)caminhos de um direito constitucional “comgatap. 52.

7 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 132.

18 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentags 67-68.

119 Deve-se ressaltar, contudo, que a reserva dovebseio implica inexisténcia de vinculagdo, por
parte do Poder Publico, quanto & concretizacaodteos sociais. I1sso é mais evidente quando se
considera o sistema constitucional patrio, que vasaeeficacia juridica reforcada aos direitos
fundamentais FIGUEIREDO, Mariana Filchtin®ireito fundamental & sald@arametros para sua
eficicia e efetividade. p. 133.
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dos direitos sociais (sobretudo os direitos a pgdsts materiais). De outra forma,
insere a questdo dos limites a intervencdo do Pduldiciario quanto a efetivacao
judicial dos direitos sociaf$’ A escassez é termo que provém da Economia e faz
referéncia a idéia de finitude dos recursos finmoseexistentes. Ou seja, estando o
Estado adstrito aos recursos provenientes da dae&a tributaria, havera limitacdes
faticas inafastaveis para a realizacdo das maimdes despesas existentes (por
exemplo, gastos relativos a manutencdo da estratdingnistrativa, gastos com a
implementacéo de direitos sociais ou de outrostdiretc.)**

Contudo, é importante considerar que a concretizeQ8 direitos sociais deve
levar em conta uma série de fatores, dentre edéstema juridico em questéo, o nivel
tecnolégico atingido, os valores culturais de cadaiedade etc. Nesse quadro, a
reserva do possivel mostra-se como um dos condicies existentes. Atribuir a essa
construcéo tedrica 0 posto maximo da analise dag&@s a efetividade dos direitos
representa tentativa de ocultamento dos demaisefatpue tocam o tema. Ainda mais
guando se considera a capacidade econémica dooHstslleiro, com um PIB anual
de 1,8 trilhdo de dolar&s (82 maior poténcia mundial, caminhando para seatoa
79). H& recursos suficient&s.0 problema maior esta4 em vincular a Administragao
destinar o dinheiro publico as prioridades estaliddes constitucionalmente, de modo
a satisfazer as necessidades socias da populacéao.

Ademais, uma defesa rigida da construcdo teoricaedarva do possivel
poderia conduzir a conclusao de ineficicia dostdgeociais prestacionais, retirando-
lhes sua natureza fundamental, material e formakéh Ressalte-se que tal
construcdo, elaborada em ambiente europeu, noxtorda década de 1970, partia do

pressuposto de um estado de efetividade satigfatdios direitos sociais,

120 FIGUEIREDO, Mariana Filchtinetdem p. 133-134.

121 AMARAL, Gustavo.Direito, escassez e escolrem busca de critérios juridicos para lidar com a
escassez de recursos e as decisdes tragicas. p. 86.

122 Disponivel em http://data.worldbank.org/indica¥/GDP.MKTP.CD

128 Apenas para ilustrar, previsées do Tribunal det@oda Unido revelam que serdo destinados R$
25 bilhdes de recursos da Unido para a Copa do ™Mudd 2014. Disponivel em
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUfirensa/noticias/detalhes_noticias?noticia=2141034
124 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 137-138.
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diferentemente da realidade brasiléffaA questdo se torna mais grave na questio
sanitaria, tendo em vista que a concretizacao thitalia salde ainda nao atingiu
niveis basicos em diversas regiées do pais.

Como assevera Jorge NOVAIS, a reserva do possasxa donfigurar um
mandado de otimizacdo dos direitos fundamentai®u seja, pela dificuldade de se
delimitar a extens&o dos direitos sociais, sobmetgldireitos a prestacdes materiais, a
reserva do possivel deve ser compreendida comasiggmode que o direito devera ser
efetivado da maneira mais profunda possivel (emetto, alias, que se coaduna com
a aplicabilidade imediata dos direitos sociais, gaeam uma presuncéao relativa em
favor da efetivacdo). Quanto ao direito a saudee-de ressaltar o contido no art. 12
do Pacto Internacional de Direito Econdmicos, Se@aCulturais (PIDESC), do qual
o Brasil é Estado-parte. Prevé esse dispositivos&mitem 1, que “os Estados-partes
no presente Pacto reconhecem o direito de todapeks desfrutar 0 mais elevado
nivel de saude fisica e mental.” A reserva do pefsiportanto, ndo pode ser
compreendida como mecanismo de restricdo da efatiei dos direitos; pelo
contrario, considerando a normativa vigente, dewgara conforme preleciona
NOVAIS, como forma de direcionar a atuacdo do P&i#ico para a concretizacao
dos direitos fundamentais, em geral, e do direiteaéde, em especial, tal como
prescreve a Constituicao.

Por outro lado, a formulagcdo do “minimo existericispresenta uma
construcao tedrica que visa conferir efetividade@snas constitucionais que contém
direitos fundamentais (sobretudo os sociais), rélitaa ndo concretizacdo do direito
com fundamento na reserva do possivel. Como tadtegr@io ndo encontra assento

explicito no texto constitucional, a doutrina cdhee o minimo existencial como um

125 A titulo de comparacéo, no final da década de 1878xa de mortalidade infantil na Suécia era de
6,9 mortes a cada 1.000 nascimentos. No estad@a®&ulo, nesse periodo, o nimero era de 47,9.
Dados disponiveis em http://www.scielo.br/scielppsdcript=sci_arttext&pid=S0034-
89101987000300013

26 NOVAIS, Jorge ReisOs principios constitucionais estruturantes da Rdipé Portuguesa
Coimbra: Coimbra, 2004. p. 295-297.

44



dado pré-constituciondl, ou como direito fundamental (que decorre do Es&atial

e do direito & vida). Ana Paula de BARCELL®Sconsidera o minimo existencial
como “subcategoria” de direitos fundamentais, entuajue Ingo SARLE¥ o
considera como direito fundamental composto pouragdireitos a prestacdes
indispensaveis (como a educacdo e a saude). Impodastacar que, a despeito da
opc¢ao quanto a natureza juridica do minimo exigérms autores o consideram como
instrumento que possibilita a efetivacdo das cdiedigle vida minimas que viabilizem
0 exercicio, pelo sujeito, das liberdades que B asseguradas pelo ordenamento
juridico.

Dentro do tema, merece reflexdo o vinculo existemtiee direitos sociais e
minimo existencial. Nessa seara, ha principalmehtas posicbes que merecem
destaque: (i) a natureza de direito fundamentaldi@stos sociais estaria assegurada
apenas quanto ao contetdo delimitado pelo mininsiemcial’*° (i) a incapacidade
da teoria do minimo existencial de atingir seusetmps, tendo em vista que a
dificuldade de se estabelecer o ndcleo minimo deegéo permitiria a “barganha” de
direitos fundamentai§* A primeira corrente parece equivocada na medidajeena
Constituicdo ndo faz qualquer ressalva ou restrggfanto a fundamentalidade dos
direitos sociais. Ademais, as razdes para a ndoretiracdo dos direitos sociais nao
reside no ambito da eficacia juridica, e sim napossibilidades concretas de sua
realizacao.

Quanto a segunda posicdo, também parece inadeqogiddar um
instrumental tedrico que se destina a garantietivedlade dos direitos sociais. Nesse
sentido, deve-se considerar que cada direito spogdui um conteddo minimo, que se
amolda a realidade concreta considerada. A taletdot ndo pode ser oposta

argumentacdo que restrinja sua eficacia. De qualfopmna, essa questdo sera

2T Informa Ricardo Lobo Torres que, apesar de seo gaé-constitucional, representa condicionante
da ordem juridica. TORRES, Ricardo LofAwoatado de direito constitucional financeiro e wifrio.
V.3.p. 144 e ss.

122 BARCELLOS, Ana Paula de. O minimo existencial gualas fundamentacdes: John Rawils,
Michael Walzer e Robert Alexy. p. 43.

129 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentags 325.

130 TORRES, Ricardo Lobd:ratado de direito constitucional financeiro e wiirio. V. 3. p. 37.
BIBARRETTO, Vicente PaulReflexes sobre os direitos socigis122.
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abordada novamente no Capitulo 3, item 3.1.2 dalina, que tera por objeto analisar
a utilizacdo da idéia de politicas publicas pamm@strucdo do conteido material do

direito a saude.

2.2 Direito fundamental a saude

O subcapitulo 2.1 teve como objetivo fornecer drumsental tedrico que
permitisse realizar uma analise mais acurada @itesgo direito a saude. Assim, foi
analisada a natureza juridica dos direitos soffiamlamentalidade formal e material),
bem como suas dimensdes subjetiva (direitos subgti e objetiva (como
determinante de deveres de conduta ao Estado earées)p e sua classificacdo
funcional (direitos a prestacdes e direitos de sdgfeDesse modo, torna-se nitida a
relevancia desses direitos para que os objetiagadios pela Constituicdo possam ser
alcancados, sobretudo porque a satisfagcdo dogodiredciais representa verdadeira
condicdo para que as liberdades civis possam s=cidas. Nessa via, estudar a
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentéismm como os limites materiais
impostos a sua efetividade, representa verdadegsspposto tedrico para que se
possa analisar adequadamente as possibilidadesndeetizacédo dos direitos sociais.
Ainda, tal estudo enriquece a compreenséo a resgaiconformacao constitucional
da Administracdo Publica (Capitulo I), notadamememedida em que a atividade
administrativa é direcionada pela Constituicdoadizacédo do interesse publico.

Na sequéncia, objetivando verticalizar as formigac apresentadas no
subcapitulo anterior, serd realizado, a principio) delineamento do conteudo
assumido pelo direito a saude. Ainda, Tal esforegustifica, pois é a partir da
dimenséo dada ao termo que se podera estabelabearyéncia do proprio direito a
saude, seu alcance e os limites a sua eficaciateigdde. Na sequéncia, finalmente
se abordara a conformacdo constitucional do diraitsaude, analisando-se as
disposi¢cbes normativas que regem o tema, bem cafmoirdlo as funcbes que esse

direito pode assumir, seja como direito de defemsa, como direito a prestacdes.
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2.2.1 Delineamento do conteudo do direito a saude

Antes mesmo de se verificar como o conteudo dataligesaude € delineado
em termos tedricos, € importante destacar que ripréoncepcédo da saude como
direito é algo recente. Sobretudo apdés a Il Guerra Mulitligue as questdes
sanitarias passam a fazer parte das pautas p®litioa governos, conferindo-se
protecdo a saude a partir de uma racionalidadedatioa: o progresso e reconstrucao
da economia dependiam de trabalhadores saudaveste Nmnomento, 0s paises
centrais europeus enquadram o conceito de saudnbido da “seguridade social”

(que engloba, além da saude, a previdéncia socia$ esistemas de assisténcia
social)™*

Quanto a realidade brasileira, apenas a Constituikgderal de 1988 traz
dispositivo que garante expressamente o direi@mides (como se vera no item 2.2.2,
abaixo). No limite, os textos constitucionais d84,91937, 1946, 1967 e 1969 contém
apenas regras de competéncia legislativa na esdart@ria.

Ainda que ndo representasse direitcstddusconstitucional, na década de 30
(do século XX) alguns servi¢cos de saude curatigggram a ser ofertados pelo Estado
brasileiro, com a criagcdo do Ministério da Educagdta Saude Publica, mas ainda de
maneira nao universalizada. Apenas tinham acetss aervigcos os trabalhadores que
contribuiam para os institutos de previdéncia (IAPRstitutos de Aposentadoria e

Pensdo). Antes desse periodo, merece destaque alelLeVacina Obrigatéria,
promulgada pelo governo do presidente RodriguessA(¥902-1906), que determinou
a obrigatoriedade da vacina anti-variola no mpiocilo Rio de Janeiro, exigindo-se
atestado de vacinacdo para que o cidadao pudesaeetsso a empregos publicos,

matricula nas escolas, casamentos etc. Era inelpgrmitido o uso de forca policial

132 Ateste-se que é com a consolidacdo do Estadodlitsgculos XVIII e XIX) que se firma a idéia

de que a saude se trata de questdo de Edtldoisso em razdo de necessidades pragmaticasa com
Revolucao Industrial, somada ao processo de urdgAizdecorrente e as condigdes insalubres em que
viviam os operarios, os problemas de saude praliéan rapidamente. Como o lucro dos empresarios
dependia das boas condi¢des fisicas dos trabalisadoe como 0 comando estatal encontrava-se em
poder da prépria burguesia — o problema da saldérdosferido ao Estado. DALLARI, Sueli
Gandolfi.Uma nova disciplina: o direito sanitarig. 87-88.

13 DALLARI, Sueli Gandolfi.Idem p. 89.
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para obrigar a populacéo a se vacinar. O carajgositivo dessa politica foi tdo forte
gue provocou a chamada “Revolta da Vacina”. Estelqupermaneceu na época do
regime militar, tendo direito a atendimento na redélica de salde apenas quem
trabalhava com carteira assindtfaApenas com a Constituicdo de 1988 o panorama
se modificou, conforme se vera no proximo topic@.@.

Apontam DALLARI e VENTURA que o final do século XXem se
caracterizado por um recuo do Estado em relacdesponsabilidade pela saude,
sobretudo nos paises periféricos, permanecendoder FRublico com papel apenas
subsidiario. Ademais, as decisfes em saude estaeacio definidas ndo mais em
razao de critérios epidemioldgicos, mas principattme&om base em consideracdes de
ordem econbmica, a partir de uma relacéo de custeffrio. Essa nova racionalidade
tem promovido uma diminuigcdo nos gastos com pré@ngor exemplo — elemento
que possui intima ligacdo com a idéia de saudeigaifff Entretanto, no caso
brasileiro € importante destacar que essa tend@aniasendo modificada nos ultimos
anos. Como exemplo, verifica-se que 0s gastos qusbliederais com saneamento
basico (item fundamental na prevencao de problafrasaldde) subiram de 5,5 (em
2004) para 13,12 bilhdes de reais (em 2088).

Merece destaque o conceito utilizado pela Orgaédzadundial da Saude
(6rgdo que integra a ONU), que apesar de bastantrigo, é reiteradamente utilizado
como referéncia para as acbes de Estado na edai@rs. No preambulo da
Constituicdo da OMS, a saude é definida como “cetopbem-estar fisico, mental e
social”. Conforme DALLARI, essa no¢éo apresentanirtieo basico, correspondente
a auséncia de doencas, enquanto que a idéia deplatonbem-estar” representaria,

em verdade, um objetivo a ser alcancado, e ndconceito fechadd®’

13 BARROSO, Luis RobertoDa falta de efetividade a judicializacdo excessidaeito a saulde,
fornecimento gratuito de medicamentos e parametaos a atuacao estatal. p. 13-14.

1% DALLARI, Sueli Gandolfi; VENTURA, Deisy de Freitddma. Reflexdes sobre a salde publica na
era do livre comérciop. 35.

1% Dados retirados do Relatério de AplicacGes de 2@@8anizado pela Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (6rgéo vinculado ao Ministédas Cidades) através da publicacdo “Gasto
Pdblico em Saneamento Basico”. Disponivel em Whipav.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/saneamento-ambiental/Livro%20Relatoriocd@2eR0Aplicacoes%20de%202008.pdf

13" DALLARI, Sueli Gandolfi.Uma nova disciplina: o direito sanitarip. 89.
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Quanto ao tratamento doutrinario dado ao tema, SEBRW aponta que ha
certa convergéncia em relagdo aos ambitos curgpreyentivo e promocional da
saude. Ainda, o autor informa que esta nocdo amlamalde se coaduna com o
tratamento dado ao tema pela Constituicdo de 1888seu artigo 196: “A saude é
direito de todos e dever do Estado, garantido méalipoliticas sociais e econémicas
que visem a reducdo do risco de doenca e de cagrayos e ao acesso universal e
igualitario as acdes e servigpara sua promocao, protecdo e recuperdcdd termo
promocdo se ligaria a idéia de qualidade de vidatepdo remeteria a defesa da
prevencdo, enquanto que recuperacéo expressaribitnala satde curativa

Ingo SARLET equipara a vida digna a vida saudawl, seja, sao
aproximados os conceitos de qualidade de vida dgigheédade da pessoa humana, de
modo que o completo bem-estar fisico, mental eab¢obnforme definicdo da OMS)
direciona-se a densificar o principio da dignidadepessoa human&. No mesmo
sentido, MORAIS associa a no¢ao de saude a dedgdalide vida: a salde como um
dos elementos da propria cidadania, como elemermgzional da dignidade da
pessoa human’

Importante destacar o carater pluridimensionalalzio de qualidade de vida.
Se por um lado ha o aspecto pessoal , ou sejasesa de cada individuo ndo s6 por
uma sobrevida, mas por uma “vida boa” (que engloina série de fatores — como
saude, amor, conforto, felicidade), ha também unbi@mcoletivo, porquanto a
gualidade de vida ndo se mede apenas em razaoedtdes de desenvolvimento
econdmico, mas também esta atrelada a protecdoeds joliticos (igualdade,
liberdade), bens culturais (liberdade de criac@mcacdo, manifestacfes artisticas)
etc!*! Ademais, a nocdo de qualidade de vida é dotadindenicidade, na medida em
que a evolucdo técnica, econdmica, politica e bdam com que seus aspectos

individual e coletivo estejam em constante mudanéa, havendo como determinar

1% SCHWARTZ, Germano André Doederleilireito a salde efetivacdo em uma perspectiva
sistémica. p. 27.

139 SARLET, Ingo.Algumas consideracGes em torno do contelido, eficdcfetividade do direito a
saude na Constituicdo de 1988 100.

1“9 MORAIS, José Luis Bolzan d@ direito da saldep. 81.

“'EAGOT-LARGEAULT, Anne.Reflexdes sobre a nogéo de qualidade de. yid&7-88.
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uma férmula rigida para que se identifique a cdiraedo de uma “vida saudavel”.
Essa consideracéo é fundamental para que o conleegalde esteja em sintonia com
a realidade concreta que a circufitfa.

Verifica-se, portanto, que os ideais de saude idinacn a questdo a propria
busca de justica e de igualdade material na mexshidgue a protecéo e a promocao da
saude representam verdadeira condicdo para a taacB® dos anseios

constitucionais, sobretudo o de efetivacdo da dayfe da pessoa humdita.

2.2.2 Regime juridico-constitucional do direito alsde

Na ordem juridica patria, a Constituicdo Federall€l88 inseriu o direito a
saude no rol dos direitos sociais (art. 6°), quegia o Titulo Il (“Dos Direitos e
Garantias Fundamentais”). Mais detalhadamentema t& tratado nos artigos 196 a
200 (secéao Il do Titulo VIl — “Da Ordem Social”).

O texto constitucional, portanto, atribuiu ao dved saude statusdedireito
fundamentglmaterial e formalmente. A fundamentalidade forraakevera SARLET,
€ resultado (a) de sua hierarquia axiolégico-namaasuperior, enguanto norma
positivada pela Constituicédo, (b) de sua previs@&eens limites materiais a reforma
constitucional (art. 60, 8 4°, IV), (c) da aplidmlade imediata e vinculatividade
imposta ao Estado, em razdo da norma do artigd £°,da Constituicdo (ou seja, o
exercicio do direito a saude independe de regulagéi@aconstitucional). A
fundamentalidade material decorre da relevancisadde como bem juridico tutelado
por dispositivo constitucional, que possui intimigatdo com outros direitos
fundamentais e valores constitucionais, como ordjireito a vida e a dignidade da

pessoa humana. Ademais, a garantia de saude, @asiondos demais direitos sociais,

“2EAGOT-LARGEAULT, Anne.Reflexdes sobre a nogdo de qualidade de. yid84-86.

143 Nesse sentido, Rogério Gesta Leal define que aesawnstitui indicador constitucional
parametrizante do minimo existencial, tendo emawisie a vida saudavel é a base para o atingimento
dos objetivos fundamentais da Republica estabeegielo art. 3° da Constituicdo: a constru¢do de
uma sociedade livre, justa e solidaria, o desemwelnto nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, a reducdo das desigualdades seciaigionais, a promo¢ao do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idadeagsquer outras formas de discriminacdo. LEAL,
Rogério GestaA efetivacdo do direito a satde por uma Jurisdi§avafim:limites e possibilidades.

p. 67.
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representa medida que assegura o exercicio, pdleidno, das liberdades civis
outorgadas pelo Estadd'

Por outro lado, a Constituicdo elegeu a saude p&oas como direito, mas
também comaleverfundamental, conforme se depreendecdputdo artigo 196: “a
saude é direito de todos e dever fundamental dad&aét.)”. Neste ponto, o estudo
dos deveres a que se refere o artigo 196 levaptaldema das possiveis dimensdes
reconhecidas ao direito a saude, tendo em vista&quartir delas que decorrem 0s
respectivos deverés’

SARLET argumenta que o direito a saude é direitiabgue apresenta dupla
dimens&o, uma defensiva e outra prestacii@omo direito de defesa, o direito &
saude impbe o dever de respeito, em sentido pETIPOte negativo: a saude de
alguém nédo deve ser prejudicada, mas preservadpaBto direito prestacional, é
determinado, notadamente ao Estado, o dever decagaretamente para garantir a
saude da populacdd’ Esse agir concreto do Estado configura-se tantsentido de
fornecimento de bens e servigcos (direito a prestwa@mn sentido estrito), como na
organizacéo de instituicdes e procedimentos degéotdo direito a saud®.

A partir de uma perspectiva administrativista, Gadri SUNDFELD defende
que, para atuar na defesa e na promocao da saAdejinistracdo Publica opera sob
dois enfoques primordiais: (i) como “administragd® servicos”, que representa a

disponibilizacdo de prestacfes materiais aos idod e a coletividade (servicos de

1% SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideracdes em torno do contelido, eficeifetividade do
direito & saude na Constituicdo de 198892-93.

5 FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 86-87.

146 Alexy, principalmente, é responsavel pela formiétagnicial da proposta de classificacdo dos
direitos fundamentais segundo a funcéo principal exercam (classificagéo funcional). Ingo Sarlet
adaptou essa classificacdo a realidade constiicirasileira, fazendo a distingdo entre direites d
defesa (operando limites a atuacao estatal, nia tideliberdade individual) ou direitos a prestagte
em sentido amplo (direitos a protecéo e os dir@itparticipacdo na organizagdo e no procedimento) e
em sentido estrito (prestagdes materiais). Parasiodo aprofundado, cf. SARLET, Ingo Wolfgang.
A eficécia dos direitos fundamenta$ ed., rev. e atual. Porto Alegre: Livraria divégado, 2007. p.
191-241; ALEXY, Robert.Teoria de los derechos fundamentalgsd. Ernesto Garzon Valdés).
Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1997.

“"SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideragdes em torno do contelido, eficeifetividade do
direito a saude na Constituicdo de 198897.

1“8 MILANEZ, Daniela.O direito a satde: uma andlise comparativa da wéercéo judicial p. 198-
199.
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saude); e (ii) como “administracédo ordenadora” ngloea atuacao estatal € direcionada
na imposicao de deveres positivos e negativos psdgacondicionamento do exercicio
dos direitos individuais, seja pela fiscalizacdgpedo sancionamento de condutas
inadequadad’® Verifica-se, portanto, que administracdo de servicoselaciona-se
com a dimensao material no sentido estrito do tdiréi salde, enquanto que a
administracdo ordenadorase enquadra entre os deveres de protecdo (diaeito
prestacdo em sentido amplo) e os deveres de défesa.

Ainda, no ambito da dimenséo defensiva do diresaidde, SARLET ressalta
gue deve ser considerado o principio da proibicéo retrocesso. De maneira
simplificada, tal principio impde, sobretudo aociséor infraconstitucional, que néo
seja desconstituido o nivel de concretizacdo qee pebprio havia dado aos
dispositivos da Constituicdo, ainda mais quandoceesidera que a eficacia e
efetividade do direito a saude é densificada quaegistente regulamentacao
infraconstitucional (o que, certamente, ndo exslid aplicabilidade imediata a partir
do proprio texto constitucionaly*

Quanto a dimenséao prestacional do direito a sa@dealte-se que o artigo 6°
da Constituicdo, que ja abarca uma série de dirptestacionais originarios (ou seja,
que ndo dependem de regulamentacao infraconsticara serem exercido¥) é
complementado infraconstitucionalmente pela Leiegfaidn® 8.080/90 (Lei Organica
da Saude), explicitando a nocdo ampla que posdimenséao prestacional do direito a
saude™> Isso porque o art. 3° dessa Péiassocia a saude a diversos fatores

determinantes: a alimentacdo, a saude, a moradegneamento basico, o meio

199 SUNDFELD, Carlos AriVigilancia epidemiolédgica e direitos constituciosgd. 92-93.

1% FIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 88.

1*1 SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideracdes em torno do contelido, eficeifetividade do
direito & saude na Constituicdo de 1988 100.

%2 EIGUEIREDO, Mariana FilchtineDireito fundamental a saldgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 90.

1% SCHWARTZ, Germano André Doederleilireito a salde efetivacdo em uma perspectiva
sistémica. p.41.

%4 Art. 3° A saude tem como fatores determinantesnglicionantes, entre outros, a alimentacdo, a
moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambientaballro, a renda, a educacao, o transporte, odazer
0 acesso aos hens e servigos essenciais; os dévesigide da populagcdo expressam a organizacao
social e econdmica do Pais.
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ambiente, o trabalho, a renda, a educacéo, o ters lazer e 0 acesso aos bens e
servigos essenciais.

Ainda, deve-se considerar a analise feita por BAIGER FILHO. Por ocasiédo
do concurso para provimento do cargo de Professolai de Direito Administrativo
da UFPR, durante a prova didatica e a defesa dersdacéo intelectu, quando
questionado pela comissdo examinatfdra professor Romeu Felipe BACELLAR
FILHO fez importante reflexio — e até o momentdlite®’’ — a respeito do contetido
do art. 5°, inciso Il da Constituicdo, segundaualg¢ninguém sera submetido a tortura
nem a tratamento desumano ou degradante”. Talgismogeralmente € utilizado na
esfera penal, em referéncia ao crime de tortura f£e.455/97), ou em relacdo a
execucao penal (quando se argumenta que determipsefddio ndo apresenta
condicdes dignas para o cumprimento da pena pravde liberdade).

Contudo, o professor, ao responder a arguicdo daabaefletiu sobre a
presenca, no art. 59, inciso Il da Constituicé®cdnteldo que remeteria ao direito a
saude. Isso porque o dispositivo em comento tamb@raplicaria a Administracédo
Pulblica, vedando que fosse dispensado aos usufo#oservicos publicos de saude
tratamento que pudesse se configurar como desumanlegradante (segunda parte
do inciso lll, art. 5°, CF). Tal reflexdo se mogteatinente, sobretudo ao se considerar
a realidade da saude publica brasileira, em quperistacido dos hospitais impde, em
muitos casos, condi¢cBes bastante precérias deiratmo aos cidadabs.

Ademais, a partir da reflexdo proposta por BACELLARHO, e utilizando o
instrumental tedrico apresentado no subcapituleriant(2.1.1), € possivel identificar

as funcdes que pode assumir a norma contida nadagarte do inciso Il do art. 5°

1% Ocorrida em 08 de junho de 2010, no Saldo Nobieadaldade de Direito da UFPR.

1% Composta pelos Professores Doutores ClémersorinMeléve (Presidente), Luiz Edson Fachin
(Relator), Celso Antdnio Bandeira de Mello, Judfezitas e Maria Sylvia Di Pietro.

%" N&o foi encontrada referéncia, nem na doutrina narjurisprudéncia, que se referisse ao art. 5°,
inciso Il da Constituicdo como integrante do cadtedo direito a saude.

138 A titulo de exemplo, informagdes divulgadas pelsiSrelatam que os hospitais no Brasil
apresentam incidéncia de infecgdo hospitalar @ss/mais alta do que o tolerado pela Organizagéo
Mundial da Saude. Um dos motivos apontados pakaresdidade € a superlotacdo dos hospitais, ja
que a instalacbes inadequadas dificultam a mardbetg higiene e facilitam a transmisséo de virus e
bactérias. Ainda, ndo sendo raras cenas de pessods atendidas pelo corredores das instituigdes, o
que torna ainda mais nitido o problema da supedota Disponivel em
http://www.scielosp.org/scielo.php?pid=S1413-81 ZBIN0500027 &script=sci_arttext
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da CF, quando considerada a partir do contetdariegra o direito & sautfé (i)
como direito de defesa, o art. 5°, inciso I, @kia na garantia de que o individuo nédo
terd sua esfera de saulde individual manipulada dmema arbitraria pelos
responsaveis por seu atendimento; (i) como dir@it@restacdes materiais, tal
dispositivo imp8e o dever de que o Estado displimibas condi¢cdes necessarias para
que o tratamento dispensado aos cidadaos seja tioatmamm a dignidade da pessoa
humana.

Quanto a primeira funcdo (direito de defesa), gakbgivo ora trabalhado
determina que o Estado n&o pode interferir na &sfedividual, por exemplo,
decidindo qual tipo de intervencédo sera realizgdando é disponibilizado pela rede
publica mais de uma forma de atuacdo médica (pempbo, deve ser deixado a
critério da futura mae a opcéo pelo parto normapela cesaré&). De outro modo,
funcionando como direito a prestacfes materiaimrma impde ao Poder Publico que
sejam destinados recursos as instituicdes de sidedo a garantir uma estrutura de
atendimento adequada, que permita a manutencdandeambiente higido e com
instalacGes que comportem a demanda da referitiiaico.

A partir do exposto, torna-se possivel compreender o esquema teorico e
dogmatico em que se enquadra o direito a saudes&nba complexo. H& uma
especifica dificuldade para se definir a extensas lémites de seu contetdo. Assim, o
estudo desse topico buscou tracar algumas linhai®e sts contornos do direito a
saude, bem como sua natureza fundamental e severggidico-constitucional, temas

imprescindiveis para se tratar do problema da etimacdo desse direito.

%9 Deve-se ressaltar que, apesar de o art. 5°, ifiti<OF, conter norma que integra o contetido do
direito a saude, sua utilizacdo ndo se restringesa ambito, sendo igualmente compativel com o
conteudo que assume nas esferas penal e procpesadl(execucdo penal). Isso se deve a natureza
principiolégica do dispositivo, admitindo, portantoextracdo de diversas normas a partir do mesmo
enunciado normativo. ALEXY, Robeifeoria de los derechos fundamentales65.

%00 que ndo impede que sejam adotadas medidas peés Pdblico de incentivo a determinados
tratamentos ou intervencfes médicas. Ainda utifiean exemplo do nascimento de criangas, o
Ministério da Saude tem como diretriz incentivaealizacdo do parto normal, o “parto humanizado”,
através de ac¢Bes como: (i) fixagcdo de honorariatiaog idénticos para a realizagdo de parto normal
ou cesarea,; (ii) publicacédo de cartilhas e manesitarecendo os beneficios do parto normal; (iii)
melhoria das condi¢cbes de assisténcia ao parteaifiess pela rede publica. De qualquer forma, a
futura mae pode optar por qual método utilizar. ofdmlacdes disponiveis em
http://www.ans.gov.br/portal/upload/noticias/Direes%20e%?20Iniciativas%20em%20Prol%20d0%?2
OParto%20Humanizado%20-%20MS.pdf
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CAPITULO Il — POLITICAS PUBLICAS E A CONCRETIZACAO DO
DIREITO A SAUDE PELA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEI RA

3.1 Politicas publicas como instrumento de concreacdo dos mandados
constitucionais

O presente capitulo encerra o desenvolvimento epi@s$o nos dois capitulos
anteriores. Mas isso nao significa que se tratlrd da estrada. Isso porque, se 0s
momentos anteriores do trabalho foram dedicadosnapieensdo da estrutura da
Administracdo Publica brasileira a partir da Cdogtdo de 1988 (Capitulo I) e a
analise da conformacdo juridico-constitucional deeih fundamental a saulde
(Capitulo 11), o Capitulo Ill tera como objetivoimeiro conectar de maneira mais
especifica os temas tratados anteriormente, de madoimar mais clara a forma como
se opera a concretizacdo do direito a saude petamsiracdo Publica. Para realizar
este desiderato, € utilizado um elemento de conex&wcado de politicas publicas
(subcapitulo 3.1). Mas néo se trata de elementammnte tedrico; pelo contrario, a
principio, as politicas publicas representam imsémnto de intervencédo e modificacdo
da realidade, inclusive previsto constitucionalmemessa toada, o aprofundamento
tedrico a respeito de seu significado, sobretudesfiera juridica, € determinante para
aprimorar sua utilizagdo concreta, notadamente coseanismo de concretizagcao dos
direitos sociais, em geral, e do direito a saudegspecifico. As proximas linhas sao

destinadas a isso.

3.1.1 Significado de politicas publicas em direito

A utilizac&o pela doutrina do ternpmliticas publicasn&o é univoco. Muitas
vezes ele € empregado sem grande rigor, como se ¢asegoria que estivesse sob a
discricionariedade exclusiva dos administradoreblipis, 0 que diminuiria sua

relevancia para o meio juridico. Entretanto, digsrextos legais, entre eles a propria
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Constituicd0®, fazem referéncia as politicas publicas, de mode ge mostra
necessario aprofundar a compreensao do termo.

A professora Regina Maria Macedo Nery FERRARI cdnee politicas
publicas como o conjunto de atividades que se raéeddi realizacdo do interesse
publica'®® ou seja, conjunto que engloba as a¢des estastimadas & realizacdo dos
fins definidos pela Constituicdo, notadamente ositds fundamentai&’. De forma
semelhante, Rogério Gesta LEAL refere-sepditicas publicas constitucionais
vinculantes como as acfes atribuidas pela Constituicdo aosré®dPublicos
destinadas & efetivacéo de direitos e garantiatafoantais®

Contudo, é com Maria Paula Dallari BUCCI que o @itac é refinado,
ganhando contornos mais nitidos. Inicialmente,taratargumenta que o enfoque das
politicas publicas destaca a relevancia da Admagéb Publica na tarefa de
determinacdo e conformacdo material das leis esdlesi politicas (notadamente
aquelas definidas pela Constituicdo) a serem copadas em ambito
administrativa'® Ou seja, assim como o legislador esta vinculadeomduzir o
processo legislativo de acordo com os fins e progsa estabelecidos
constitucionalment&®, o administrador também deve conduzir a maquitetasno
sentido de concretizacdo dos ditames constitu@pnaiitas vezes através de politicas
publicas.

Quanto ao estudo do tema pelo direito administatigssalta a autora que o
processo de formacdo e execucdo da politica pulidizamover uma série de
instrumentos administrativos, em razdo do que seatdundamental conhecer os

principios juridicos que regem a Administracdo,nscanismos necessarios para a

161 COSTALDELLO, Angela Céassidportes para um ideario brasileiro de gestio pualia funcéo
do controle externo. p. 28; BREUS, Thiago LinRoliticas publicas no Estado constitucional
problemética da concretizacdo dos direitos fund&agepela Administracdo Publica brasileira, p. 253
12 5obre interesse publico, cf. MELLO, Celso AntoBandeira deCurso de Direito Administrativo
p. 58-69.

83 FERRARI, Regina Maria Macedo Nenj constitucionalizacdo do direito administrativoas
politicas publicasp. 473.

184 | EAL, Rogério GestaA efetivacdo do direito a saude por uma Jurisdi§awafim: limites e
possibilidades. p. 68.

185 BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicap. 248-249.

16 CANOTILHO, José Joaquim GomeSonstituigdo dirigente e vinculagéo do legisladoontributo
para a compreensdo das normas constitucionaisapnégicas. p. 152.
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contratacdo de funcionarios e servicos, as form@asorjanizacdo administrativa
(Administracéo direta e indireta) etc. Desse modm, se trata de mero “ato politico”,
concluindo-se que “o direito administrativo intex@ss politicas publicas, assim como
as politicas publicas interessam ao direito adnatiso™®’.

Politica publica, no ambito juridico, € um prograd& acdo dos governos
(government by polici¢s desenvolvendo e aprimorandogovernment by lawA
funcdo de governar constitui 0 nucleo da defing@golitica publica, em um contexto
no qual se busca superar o modelo exclusivamenteativista e dedutivo (muitas
vezes reducionista) de representacdo do direiseréase no direito publico, dessa
maneira, um mecanismo de funcionamento da Admag&tr que ndo se restringe a
regras, no qual as técnicas decisorias abarcanetarmphncipios e objetivos. Ressalte-
se que este modelo ndo exclui o da legalidade,atk mue a realizacdo de politicas
publicas deve ocorrer dentro dos parametros ddidega e constitucionalidadé®

O conceito de politica se torna operacional joddiente através da nocdo de
atividade que representa o “conjunto organizado de normasos tendentes a
realizacdo de um objetivo determinado”. Ou sejgragrama de acdo de governo
(politica publica) se desenvolve conaividade administrativa® A forma de
exteriorizacdo da politica publica ndo é rigoroedp havendo padrdo juridico
uniforme para tanto. Algumas s&o definidas por dedinaria, outras por lei
complementar. Importante, de qualquer forma, questmumento normativo utilizado
estabeleca os objetivos da politica, os mecanisnstisucionais que seréo utilizados
em sua realizacdo e as demais condicdes que zahibua implementacit.

O modo de agir governamental através de politia#dsliqgas decorre do
estabelecimento, pela Constituicdo, de objetivomldmentais e de direitos sociais,
que demandam prestacdes positivas do Estado para s®ncretizadoS! Nesse

sentido, tem-se que o ponto de partida da poligdalica € o proprio texto

167 BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicap. 250.

188 BUCCI, Maria Paula Dallaridem p. 253-255.

189 BUCCI, Maria Paula Dallaridem p. 255.

19 BUCCI, Maria Paula Dallaridem p. 259.

1 SANTOS, Marilia Lourido doslnterpretacdo constitucional no controle judiciadsl politicas
publicas p. 76-77.
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constitucional, marcando um controle prévio da rdismariedade do
administrador-’? Isso imp&e que o aparato material e organico daiidtracdo seja
estruturado de modo a viabilizar a implementacasatepoliticas’® E seré o processo
de formulacdo da politica que definira seus cow®reoncretos.Processo,ou
conjunto de processpgortanto, é palavra-chave para se compreendarcaonde
politica publica.

Isso porque a formulacdo da politica consiste enpronesst’, em que s&o
ouvidas as partes interessadas na pofificAdemais, o termo politicadblica indica
ndo sO os autores, como também os destinatarigmlitaca, de forma que apenas
poderd ser consideradpUblica se efetivamente contemplar o0s interesses da
coletividade e, ainda, se for resultado de um msmeublico."®

A participagédo popular — inserida no processo dedgao, de execugao e de
avaliacdd’’, além de garantir a legitimidade da politica, pera identificacdo dos
contornos do interesse publico no caso concretoabalo a decisdo administrativa
mais informada e mais racional. Ou seja, além ddenma#zar os ditames

constitucionais de democratizacdo da Administrag@oparticipacdo popular no

172 Ainda que se considere o poder de iniciativa deegm, o governante ndo pode se omitir de
efetivar as disposi¢cfes constitucionais as quaés vesculado. BUCCI, Maria Paula Dallabireito
Administrativo e Politicas Publicap. 261.

* COSTALDELLO, Angela Céassidportes para um ideario brasileiro de gestio palia funcéo

do controle externo. p. 19.

17 Bacellar Filho distingue procedimento de processpiele representa série de atos concatenados
logicamente que convergem para determinado fimpamg que processo seria uma espécie de
procedimento (género), adicionando-se a este aecagfo entre sujeitos sob a otica do contraditorio.
BACELLAR FILHO, Romeu FelipeProcesso Administrativo Disciplinap. 46-47. Ainda sobre o
tema, cf. MEDAUAR, OdeteA processualidade no direito administratiyp 35-41.

7> Sobre o movimento de procedimentalizagdo da Adtnagdo Publica, cf. JUSTEN FILHO,
Marcal.Curso de direito administrativgp. 232-239.

176 BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicap. 269.

7 Bucci afirma que a participagédo procedimental @cem trés momentos: (i) formacéo da politica
(apresentacao dos pressupostos materiais e téqgatapgAdministracdo, quando serdo discutidos os
interesses das partes interessadas); (i) exealgdmwlitica (medidas administrativas, financeiras e
legais de implementacgdo do programa); (iii) avalafdos efeitos sociais e juridicos da politicl, @0
crivo do contraditorio). BUCCI, Maria Paula Dallddem. p. 266.

58



processo de formulagéo da politica racionalizauagéto administrativd®, ampliando
as possibilidades de concretizacéo das disposipesitucionais.®

Nesse sentido, a insercdo da comunidade no poodesdefinicdo da politica
publica representa significativo avanco na aferigéaoefetividade da politica como
mecanismo de implementacdo dos ditames constiaisioBobretudo porque, ao se
definir materialmente quais atividades deverdoasitadas pela Administracdo para
que a finalidade publica seja atendida, os par@mete controf€® da atuacéo estatal
estardo estabelecidos de maneira mais clara. Desxio, os fins a que o
administrador esta vinculafd se tornam mais concretos, fazendo com que os
recursos publicos sejam destinados de maneira adatja

Ainda, COSTALDELLO ressalta a importancia gianejamento estratégico,
gue deve estar associado ao processo de concaetidagpolitica publica. De acordo
com a autora, €stratégiaesta em reunir 0os varios elementoglanejar a acéo
administrativa vinculativa por certo tempo, indegpemmemente da alternancia dos
titulares que exercem a tarefa de goverffarOu seja, definidos os resultados que

devem ser atingidos, mediante determinadas acdasliattativas, a Administracao

% VALLE, Vanice Regina Lirio do. Diédlogo instituciah como pressuposto da efetividade
constitucional. p. 195.

19 BREUS, Thiago LimaPoliticas Publicas no Estado Constitucionafoblematica da concretizagdo
dos direitos fundamentais pela Administracado Példiasileira contemporanea. p. 219.

180 Sobre 0 tema do controle externo, cf. COSTALDELIADgela Cassia. Aportes para um ideario
brasileiro de gestdo publica: a funcdo do contesterno.A&C Revista de Direito Administrativo e
Constitucional ano 10, n. 40, p. 13-31, abr./jun. 2010.

81 De qualquer sorte, ressalta-se que as metas lesidas constitucionalmente s&o prioritarias e
vinculam a Administracdo Publica, ainda que naa depsificacdo normativa infraconstitucional. Por
outro lado, o que se defende neste trabalho é gadieipacdo popular no processo de formulacéo das
politicas publicas faz com que os objetivos comsitinais se tornem mais bem delineados,
racionalizando a atuacdo administrativa e pernutigde o controle externo ocorra sobre parametros
mais claros.

182 Ademais, como leciona a professora Angela Codtajdes servigos indispensaveis a prote¢io do
direitos fundamentais basicos muitas vezes sategiesde maneira precaria, enquanto que atividades
sem relevancia publica — como publicidade govermémhe— recebem elevados recursos.
COSTALDELLO, Angela CéassiaAportes para um ideario brasileiro de gestéo pldlia funcéo do
controle externo. p. 18.

188 COSTALDELLO, Angela Céassiddem p. 21.
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Plblica deve estabelecer estratégias e se plapajarque, dentro de determinado

lapso temporal, sejam tais objetivos alcancatfbs.

3.1.2 Politicas publicas como instrumento de cong#io do conteudo material do
direito a saude

As formulagdes tedricas apresentadas no topicori@ant€3.1.1) sdo de
relevante utilizacdo para o objetivo deste trabhalEste posicionamento decorre,
inicialmente, de duas constatacdes: (a) dificuldddedefinicdo, exclusivamente a
partir do texto da lei, da extensdo do conteudceri@tdo direito a saude; (b) a
imposicao, feita pela Constituicdo, de que talitireeja concretizado, notadamente
pela Administracdo Publit®.

Conforme apresentado no ponto 2.2.1, a concepcapelorem a ser vida €
controversa. Ainda que sejam esbocados pela dawtripela legislacdo os tracos do
gue seria saude, nota-se que sdo bastante im@raxssoontornos concretos do que
viria a ser o direito a saude. Nem poderia serdlifie, afinal a saide ndo se resume a
enunciados normativos e doutrinarios.

E sobretudo quanto & dimens&o positiva do diresia(@e (direito a prestacdes
materiais) que se verifica essa imprecisao, tengeista que as caréncias especificas
de cada comunidade demandam atuacdes estataisnditetas. E a realidade social,
em dado momento historico (com suas tecnologias sondi¢cdes culturais, seu nivel
de desenvolvimento econdmico), que permite detemargue seria a salde e quais as

acOes necessarias para implementa-la. E tal rdalidpenas € apreendida se ouvidos

8 A autora ressalta que a nocdo de planejamentatégito se enquadra na concepca@mestio
publica que amplia a idéia de Administracdo Publica. [@mentos que informam gestdo publica
objetivam melhorar a atuacdo administrativa, dearmdoncretizar o principio da boa administracao
publica. No presente trabalho, ainda que ndo $mtadotado o conceito especificogdstio publica
verifica-se que a partir dos pressupostos apresen{aotadamente quanto a idéia do estabelecimento,
a partir de 1988, de um regime constitucional-adstrativo), € possivel inserir o tema do
planejamento estratégicgem que haja qualquer incompatibilidade tedrica.

185 Rogério Gesta Leal afirma que a responsabilidad@dministracdo pela efetivacdo do direito a
saude decorre da dimensao operacional exigidantavprevisdo normativa da atuagdo, bem como
dotacdo orcamentaria devidamente aprovada pelcslaégo (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias, Lei Orcamentaria), a Administragéeecbperacionalizar a materializacdo do direito.
LEAL, Rogério Gesta. Aefetivacdo do direito & salude por uma Jurisdicdmaf®: limites e
possibilidades p. 69.
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os destinatarios da atuacdo estatal. Ademais, catenta Sueli G. DALLARI, a
sofisticagédo conceitual das construgdes normatleas ser somada aos elementos do
contexto em que ser&o aplicadis.

Ou seja, 0 avanco constitucional quanto a prewes@oessa do direito a saude
como direito fundamental ndo marca a conquistanief desse direito como
realidade concreta, como direito efetivado: “Enqaamouver indicadores sociais a
demonstrar iniquidades, injustica social e quaémidemioldgicos ndo favoraveis, o
direito a saude permanece em construcdo. Mas taralsssim que deve ser a saude:
uma obra nunca acabada, até porque 0 que € salde eas constante
transformacéo®™®’

Havendo determinacdo constitucional de que o dirgit salde seja
concretizado, devem ser tomadas as providénciasoue tal objetivo seja alcancado.
Nesse sentido, a propria Constituicdo elegeu dtigasl publicas como instrumento
privilegiado, ao definir em seu art. 196 que “A daé direito de todos e dever do
Estado, garantido medianpeliticas sociais e econdmic¢ddque visem a reducéo do
risco da doenca e de outros agravos e ao acessersali igualitario as acbes e
servicos para sua promocao, protecao e recupetafamla, o art. 198, § 2° da
Constituica0® estabelece os recursos minimos que deverdo seadgsd em acées e
servicos de saude. A partir disso que Rogério Qdsed. fala em “politicas publicas
constitucionais vinculante¥”.

As politicas publicas, além de representarem megani previsto
constitucionalmente para a concretizacao do digeisatde, mostram-se adequadas a
concepcao dindmica de salude aqui exposta. Comgempaelo anteriormente (item
3.1.1), a formulac&o da politica publica consistewsn processo, no qual devem ser

inseridos todos aqueles que serdo afetados pedgdatiestatal. E para que sejam

1% DALLARI, Sueli Gandolfi.O contetdo do direito a satde. 96.

8" DELDUQUE, Maria Célia; OLIVEIRA, Mariana S. de @atho. Tijolo por tijolo: a construcdo
permanente do direito & Saude. p. 110.

188 Destacou-se.

189 Art. 198. § 2.° A Unido, os Estados, o Distrital€&l e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acles e servigos publicos de saude recursos miniendsdos da aplicacao de percentuais calculados
sobre: (...)

10| EAL, Rogério Gestadem p. 68.
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identificadas todas as pretensdes e as demandasissoé imprescindivel a
participacdo da comunidade, que devera ser insendprocesso de formulagcédo da
politica de salude desde a sua formulacdo (quandm skefinidos os contornos
materiais do direito a saude), passando pela izsg@#lo dos atos de execucéo, até o
controle de seus resultads.

Importante ressaltar, ainda, que aproximar a egfébdica da comunidade é
dado ligado a propria dinAmica evolutiva da condepde Estado. Enquanto Estado
Democratico de Direito, sobretudo em seus desdantns a partir do pés-segunda
guerra, as conquistas de seus modelos antérforesma-se a possibilidade de
intervencdo popular na elaboracdo da deciséo eStaTaazendo essa reflexdo para a
realidade brasileira, percebe-se que o Estado D@tz de Direito erigido com a
Constituicdo de 1988 funda-se justamente em bagesataticas. Como apresentado
no Capitulo 1 (item 1.2.1), o texto constituciomabcurou democratizar o Poder
Publico brasileiro, inclusive com a previsdo deedsos mecanismos que garantissem
0 exercicio do direito de participacao.

No ambito da formulacdo de politicas publicas dedsaalém da previsdo do
art. 196 da Constituicdo, deve-se atentar paraian18.080/90 (Lei Organica da
Saude) e para a Lei n® 8.142/90 (Lei do SistemazdJde Saude), que estruturam o
Sistema Unico de Saude (SUS). Importante notar qudegislacdo dispds
expressamente a respeito da participacdo populgestdo do SUS, com a criacdo da
Conferéncia de Saude e o Conselho de Saude, irstaralegiadas existentes em
ambito federal, estadual e municipal. As Confer@nae Salude apresentam carater
consultivo, com competéncia para avaliar a situagésalde e propor novas diretrizes
para a politica de saude de seu respectivo enteafiacb. Os Conselhos de Saude, que

apresentam composicao paritaria de representantgsverno, prestadores de servico,

1 OLIVEIRA, Mariana Siqueira de CarvalhBragmentos de discursos construidos a varias vozes
notas sobre democracia, participacéo social e Gwssde Saude. p. 171.

192 Notadamente o Estado de Direito (Estado liberassito, das garantias de liberdade e de n&o
intervencdo) e o Estado Social (que passa a inteaviealidade social para modifica-la, através de
servicos publicos etc.).

1% DALLARI, Sueli Gandolfi.O contetdo do direito a satde. 98-99.

62



trabalhadores da saude e usuarios, possuem cormipet@s areas de planejamento e
controle dos servicos de saude (definida no ar§ 2° da Lei n® 8.142/8%).

Assim, se por um lado as politicas publicas reptease programa de acéo
governamental, por outro o conceito abrange tamaddeéia de democratizacdo da
Administracdo Publica, na medida em que o proceksdormulacdo da politica
demanda participacdo da comunidade. No tema emueddste trabalho, a relevancia
da participacdo popular no processo de elaboraggmlitica consiste justamente na
possibilidade de construcdo do conteido materiadidoto a saude, ou seja, sdo 0s
proprios destinatarios das agfes governamentaisdguem ter a possibilidade de
estabelecer, em processo dialdégico com a Admigatraos contornos que o direito
adquirira na realidade concreta: quais servicosalgle sdo necessarios ou precisam
ser modificados, qual o alcance do sistema de s@Tda basico e tratamento de agua,
quais as caréncias nutricionais existentes, quagioes demandam atuacdes
especificas etc.

Dessa maneira, ocorre uma densificacdo normativadidesito a saude,
facilitando inclusive o posterior controle dos atlasAdministracdo Publica, de modo
a verificar se o direito foi concretizado pelo adistrador (controle social), bem como
se 0s recursos publicos foram destinados de maadeguada, considerando as
prioridades estabelecidas no processo de formuldggfolitica publica (controle feito,
sobretudo, pelos Tribunais de Contas).

E nesse processo de definicdo do conteldo condeethreito a saude a ser

efetivado pelas politicas publicas, papel destadade ser atribuido aos Conselhos de

1% Art. 1° O Sistema Unico de Saude (SUS), de que &idei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
contara, em cada esfera de governo, sem prejugztudedes do Poder Legislativo, com as seguintes
instancias colegiadas:

| - a Conferéncia de Saude; e

Il - o Conselho de Saude.

(...)

§ 2° O Conselho de Saude, em carater penteveedeliberativo, 6rgdo colegiado composto por
representantes do governo, prestadores de sermigfissionais de saude e usuérios, atua na
formulacédo de estratégias e no controle da exealgfmlitica de salde na instancia correspondente,
inclusive nos aspectos econdmicos e financeirgasadecisdes serdo homologadas pelo chefe do
poder legalmente constituido em cada esfera dagove
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Satde. Fruto de lutas de movimentos sociais quermeam a década de 197) a
institucionalizacdo juridica dos Conselhos possibid insercdo procedimental da
comunidade nos processos decisorios administrativ@nbito das politicas de saude.
N&o se trata de mera participacdo formal, legibmatde qualquer ato do Poder
Publico. A participacdo da populacédo nos Consealees ser substantiva, ou seja, com
efetivo poder de decisdo sobre as politicas pffta notadamente na definicdo do
contetido material do direito & salide. E esse espagmosto por representantes do
governo, prestadores de servico, profissionaisaddese usuarios (art. 1°, 8 2° da Lei
n° 8.142/90), em que a luta pode ser travada, wmog atores sociais (movimentos
sociais, associacdes de bairros, sindicatos etdemp agir organizadamente para
vincular a Administracdo Publica quanto as suasndicacoes.

Apesar de institucionalizada a democratizacdo dadgeda saude publica
atraves dos Conselhos, a maneira como séo regukmhosrfaz com que nem sempre a
participacdo popular tenha efetivo poder decis@obre os destinos das politicas
publicas. Ainda que a Lei n® 8.142 estabeleca gu€anselhos de Saude possuem
“carater deliberativo” (art. 1°, 8§ 2°), ndo é deftn como ocorrerd 0 processo
decisério, definicdo delegada ao regimento de Camieselho (art. 1°, § 5°). Assim, em
muitos casos o0 poder de decisdo do Conselho édpmaglo devido as ingeréncias da
Administracdo Publica local. Isso ocorre especiabmgelo fato de o administrador
muitas vezes ter receio de o Conselho absorveestigio (“capital politico”) pelas
acOes realizadas. Trata-se de viséo retrograddificglta a concretizacdo do projeto
constitucional brasileird’’

De qualquer forma, a existéncia de bons exemplosjoco Conselho
Municipal de Saude de Porto Aledfe indicam que a luta democratica tem alcancado
importantes conquistas. Ou seja, como existe augaboconstitucional e
infraconstitucional — nos termos apresentados acia torna-se viavel a

democratizacéo dos sistemas de definicdo dasgaalipublicas de saude. Ademais, a

195 5obre esse tema, cf. o item 3.2.1, abaixo.

1% OLIVEIRA, Mariana Siqueira de CarvalhBragmentos de discursos construidos a varias vozes
notas sobre democracia, participacdo social e Gwsde Saude. p. 175.

7 OLIVEIRA, Mariana Siqueira de Carvalhialem p. 174.

19 Como demonstrado no item 1.2.2 deste trabalho.
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gestdo democratica da politica sanitaria represe@itasé a efetivacdo do projeto
idealizado pela Constituicdo, mas também a gardetique o direito a salde tera seu
conteudo material definido de acordo com as veildeledemandas sociais.
Entretanto, certo € que nédo se trata de um processanico, exigindo intensa pressao
popular para que essa demanda seja concretizadaeatiaade administrativa

brasileira.

3.2 A concretizagdo do direito a salude pela Admirtim¢cdo Publica brasileira: a
experiéncia do Sistema Unico de Saude

Falar em concretizacdo do direito a saude pressap@imitacdo clara sobre
o0 conteudo do direito a ser efetivado. De outro anatkixar a tarefa de definicdo
desse contetudo exclusivamente a cargo do legislddoadministrador ou do juiz,
representaria um afastamento da realidade so@atgpduziria a um possivel quadro
de nado efetivacdo do direito a saude, ou de umavaféo precéria do direito. Em
razado disso foi trabalhado no subcapitulo antef30t) o significado de politicas
publicas em direito, e, especificamente, a utifimagdesse instrumento como
mecanismo de insercdo da comunidade, que atuadé @estapa de formulacdo da
politica (momento em que serd definido o conteudderal do direito a saude),
passando pela fiscalizacdo de sua execuc¢ao, eamadd 0 controle posterior.

Essa compreenséo inicial a respeito das politiGiigas se faz necessaria
para que seja possivel estudar a concretizacadareitoch saude pela Administracéo
Plblica. Definidas pela Constituicdo de 1988 comstrimento privilegiado de
intervencdo na esfera sanitaria, as politicas gablsdo implementadas através do
Sistema Unico de Saude. Previsto constitucionakngelo art. 198, o SUS representa
verdadeira conquista da populacéo brasileira, mda@a inicio de uma nova etapa
historica da realidade sanitaria do nosso pais.tegh i3.2.1 serd dedicado a
compreensdo desse movimento que conduziu a esigéitudo SUS, movimento esse
ligado umbilicalmente com a luta pela efetivacaoditleito a saude no Brasil. Em
seguida, o item 3.2.2 analisara o atual context®d&, seus principais desafios e

perspectivas para o futuro. Nesse momento, set@étmnabordado, em poucas linhas,
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o problema da judicializacdo do direito a sauda) capida analise da jurisprudéncia a

respeito do tema.

3.2.1 Sistema Unico de Saude: breve reconstrucZidmnica da luta pela efetivacéo
do direito a saude no Brasil

Em 2010, as Leis n° 8.080/90 e n° 8.142/90, qualasgentam o Sistema
Unico de Saude em nivel infraconstitucional, cort@pievinte anos. Entretanto, um
olhar descuidado para o presente impede que o ®{#Sasaliado em sua real
magnitude e importancia. E mais, investigar asegafstoricas do Sistema Unico de
Saude permite compreendé-lo em sua esséncia,izdaloib que sejam encontradas as
solugcbes adequadas para 0s seus problemas. Aliagistamente por um
desvirtuamento de sua concepcao inicial que s@mnados diversos dos problemas
sanitarios brasileiros. Considerado isso, o prestpyico (3.2.1) tera como objetivo
fazer um répido resgate histérico do movimento cuieninou com a construgédo do
SUS, o que se justifica plenamente, tendo em viséana desse trabalho: o campo da
efetivacdo do direito a salde nao se limita a ftagdies tedricas; é sobretudo a partir
de uma correta compreensao da realidade e do praldeser enfrentado que se pode
direcionar a producéo do saber, para que sejataer@ancipador e esteja em sintonia
com as demandas soci&fs.

E o resgate historico remonta a década de 197®mdeede repressao politica
e de aumento da pobreza. O tri-campeonato mundi8leecao brasileira de futebol
(México/1970) arrefeceu em certa medida a orgaézata sociedade civil contra a
ditadura. Mas, como o autoritarismo e 0s problesoagis falam mais alto que o grito
de gol, no final da década a sociedade volta a calimar em defesa da abertura

politica. Nesse cenario, a bandeira pela demoar@®da salude € levantada em meio

19 Registre-se a relevante publicacdo do ConselhdoNacde Secretarios Municipais de Saude
(Conasems), intitulado “Movimento Sanitdrio Brasdena década de 70: a participacdo das
Universidades e dos Municipios — memorias”, priakipnte bibliografica desse tépico do trabalho.
Tal publicacdo, além de fazer uma analise do ctmtercio-politico do Movimento Sanitario
Brasileiro, traz uma série de entrevistas de eistisss/com pessoas que encabecaram o Movimento, o
que torna enriquece sobremaneira seu conteudo. orfhisy em
http://www.conasems.org.br/files/Livro_Movimento n8arioDecada_70.pdf
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aos demais atores sociais que, pacificamente oavéatr da luta armada, se
contrapunham ao regime milit&f"

Destaque-se, a titulo de exemplo, que a represaddrea da pesquisa
sanitarista era intensa. No episédio conhecido cOWassacre de Manguinhos”
(ocorrido em 1970), o Presidente Costa e Silveedido do entdo ministro da Saude,
Francisco de Paula Rocha Lagoa (ex-aluno da EScgdarior de Guerra), demitiu dez
pesquisadores do Instituto Oswaldo Cruz (I0OC), ¢dondamento no art. 6°, § 1° do
Ato Institucional n° 8, pelo fato de serem defensores da valorizacdoedguisa
béasica e da criacdo do Ministério da Ciéncia, pastuonsideradas subversivas.

Ao longo da década de 1970, a logica estatal degq#fo da saude publica era
de carater “campanhista”, privilegiando o combati®@ncas infecciosas e parasitarias.
Ademais, tal l6gica liga-se a uma concepcao deespfidatista e curativista: privatista
na medida em que 0 acesso aos servicos de sauderaamiversalizado, sendo
restrito aos trabalhadores que possuiam cartesiaaak®, conforme apresentado no
ponto 2.2.1, acima, e, por outro lado, muitos dessigos eram prestados por
instituicdes privadas, que recebiam repasses dad&stcurativista porquanto as
medidas preventivas eram desprestigiadas (a exfpebr&@za e a falta de saneamento
basico ndo eram considerados pelo Poder Publico gzoblemas ligados a saude).
Segundo dados da Organizacdo Pan-Americana de 81d674), o governo Médici
destinou a saude publica o equivalente a 1,33 eklaor habitante/ano, o que garantiu
ao Brasil posto de lideranca entre os paises aam@gcque menos gastavam com

politicas sanitarias (ficava a frente apenas deafgue Haiti). Dados dessa mesma

20 BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpdie Salde - Conasem$)lovimento
Sanitario Brasileiro na década de :78 participacdo das Universidades e dos Municipioemorias.
p.17.

0L Art 6° - Ficam suspensas as garantias constitaisiau legais de: vitaliciedade, inamovibilidade e
estabilidade, bem como a de exercicio em fun¢deprpao certo.

§ 1° - O Presidente da Republica poderd mediarteetde demitir, remover, aposentar ou pér em
disponibilidade quaisquer titulares das garantédsridas neste artigo, assim como empregado de
autarquias, empresas publicas ou sociedades dersizomista, e demitir, transferir para a reserva ou
reformar militares ou membros das policias milgasssegurados, quando for o caso, 0s vencimentos
e vantagens proporcionais ao tempo de servico.

202 BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpdie Salde - Conasem$)lovimento
Sanitario Brasileiro na década de :78 participacdo das Universidades e dos Municipioemorias.

p. 33-34.
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Organizacdo mostram que, até 1980, 40 milhGes akldiros ndo tinham acesso aos
servicos de saude por caréncia de médicos e des ledspitalares. Ainda, dos 32
milhdes de brasileiros economicamente ativos, ap2hanilhndes eram segurados pelo
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INB%).

Diante desse quadro, os Departamentos de Medicezeftiva de algumas
Universidades comecaram a promover discussfegait@sla organizacdo sanitaria
do pais, merecendo especial destaque a Universigederal Fluminense (UFF), a
Universidade de Campinas (Unicamp) e a Universidastadual de Londrina (UEL).
Era o inicio do Movimento Sanitario Brasileiro. Arfir de um perspectiva critica e
ampla (em termos de conhecimentos médicos), essaguipadores estabeleciam
debates com as comunidades (principalmente singdick trabalhadores e associagdes
de bairros), mobilizando-&8&’

Muitos dos integrantes desses Departamentos ergadok ao Partido
Comunista Brasileiro, o que acabou por influen@aabordagem teérica realizada
pelos pesquisadores. Resumidamente, a atuacdo dombdtdo se dava em duas
frentes complementares: (i) através da constituiigiinovas teorias na esfera do saber
médica, e (ii) por meio da busca de praticas médammocratizadoras, em uma
continua aproximacao da Academia com a sociedag@nt® ao primeiro aspecto, 0s
profissionais da salde passaram a incorporar estiafociéncias sociais, hotadamente
de viés marxista, passando-se a adotar uma pevspdotprocesso saude-doenca que
englobasse o ambiente social, a luta de classes.old® lado, as praticas
democratizadoras tinham como eixo o lema “a sa@eoccampo de luta contra a
ditadura”. Nesse aspecto, empreendeu-se verdaddérailenciosa contra o regime
militar, realizada de modo pacifico e objetivandandcratizar todos os espacos de
atuacao, a partir do problema sanit&ffo.

Apos essa estruturacao inicial do Movimento nosdtementos de Medicina

Preventiva, os projetos de medicina comunitarizepautd ser implementados em trés

203 BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpdie Salde - Conasemdjlovimento
Sanitério Brasileiro na década de 78 participacdo das Universidades e dos Municipioemorias
p. 34-35.

224 BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Municpie Salde - Conasemislem p. 33-34.

%5 BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpie Saude - Conasemnislem p. 44.
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prefeituras — Niteroi (RJ), Campinas (SP) e Lorali(iRR) —, onde a vitoria do MDB
nas eleicdes municipais de 1976 permitiu que ogyresdores pudessem articular as
novas praticas de saude em ambito ainda maior, abrangéncia por todo o
municipio. Como relata Sérgio Arouca, médico ireege do Movimento Sanitario, 0
trabalho de inserir novas técnicas de saude, emconsante integracdo entre o saber
desenvolvido na Academia e as demandas das comdesidpermitiu fortalecer as
bases democraticas nessas localidades. Mas esssgoonao ficou adstrito a essas
prefeituras; havia se formado uma intensa redeeediversas Universidades,
principalmente em S&o Paulo e no Rio de Janeim,pgumitiu disseminar o debate
por Varios outros municipios do pais, durante alfita década de 1970 e ao longo da
década de 198%°

Nessa toada, a atuacdo do Movimento Sanitario IBir@sarticulou uma série
de atores sociais no debate a respeito de uma gailllea fundada em bases
democréticas. Todo esse processo acabou por carfarmprojeto ainda mais amplo,
o Movimento pela Reforma Sanitaria, composto peerdios movimentos populares, e
gue teve seu momento de projecdo maxima com aaeab da VIII Conferéncia
Nacional de Saude, em 1986. Reunindo mais de 5668oas em Brasilia (DF), a
Conferéncia foi resultado de toda a discussao pr@a@nteriormente, que se iniciara
na interlocucdo entre municipios e Universidadepkendo mais de 50.000 pessoas
ao longo do processo. E foi justamente na Confeaéque foram delineados os
principios que futuramente norteariam a concepgadistema Unico de Safdé Em
razado disso que Seérgio Arouca refere-se a formdgd®&US como acontecimento
natural, dado todo o actimulo obtido anteriorméfite.

O Movimento pela Reforma Sanitaria participou aheate da Assembleia
Constituinte, defendendo um discurso meédico-sq@eocupado com as condi¢des

sociais em gue se inserem os individuos) e premsitinpara que fossem inseridos no

2% BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpdie Salde - Conasemd)lovimento
Sanitario Brasileiro na década de :78 participacdo das Universidades e dos Municipioemorias.

p. 51.

7 Inclusive era lema da Conferéncia: “A salide éitdide todos e dever do Estado”, posteriormente
positivada no texto da Constituicao (discussao gaédssembleia Constituinte, levou duas semanas).
BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios MunicigisSaude - Conasemijem p. 54.

2% BRASIL (Conselho Nacional de Secretarios Munigpie Saude - Conasemnislem p. 55.
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texto da Constituicdo o0s instrumentos necessarm® [gue fosse garantida a
participacdo social no processo de formulacéo, s e fiscalizacdo das politicas
sanitarias® O Movimento foi exitoso, com a maioria de suasvingicacdes

acolhidas. A reunido de 54.133 assinaturas por tod#rasil teve grande peso e
garantiu a previs&o constitucional do Sistema Ude&autde, com as diretrizes do art.
198. Mas nao houve apenas vitérias: o sistemaltiesgue era para ser integralmente
publico, acabou sendo também aberto a iniciatiweag@a, por pressdao do chamado

“centrao” da Assembleia.

3.2.2 Analise contextual: a estrutura normativa d8US e o problema da
judicializagao excessiva

No tépico anterior (3.2.1) foi possivel apresené@mda que sucintamente, as
origens do Sistema Unico de Salde, restando clasa istima ligagdo com o
movimento pela redemocratizacdo nao s6 da esfait@rga, como também da propria
sociedade brasileira. Ademais, a compreensdo dagsraistéricas do SUS é
determinante para que se fagca uma correta leitirsud realidade atual, bem como
possam ser mais bem compreendidos os dispositivosstittcionais e
infraconstitucionais que o conformam. Isto posta,sequéncia verificar-se-a como
esta estruturado o Sistema Unico de Salde, bem osmancipais dilemas a serem
enfrentados (inclusive o problema da judicializagdo direito a saude) e as
perspectivas da realidade brasileira quanto a etimagdo do direito a saude.

Na sistematica constitucional, a saude integragar®ade Social (que, além
da saude, engloba a previdéncia e a assisténdad) sacqual por sua vez esta inserida
no Titulo VIII da Constituicdo, dedicado a Ordenti@b Trata-se de “direito de todos
e dever do Estado” (art. 196, CF). Apesar de cenadbs de relevancia publica, os
servicos e acfes de saude poderdo ser exercidognfghtiva privada, por forca do
art. 197 da Constituicdo. De qualquer sorte, palxipio da universalidade (explicito

no inciso |, paragrafo unico do art. 194, CF), tpaseia o SUS, toda a populacao

299 DELDUQUE, Maria Célia; OLIVEIRA, Mariana S. De Gaitho. Tijolo por tijolo: a construcdo
permanente do direito & Saude. p. 110.
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devera ter acesso as politicas de saude, reforcano@pel do Poder Publico na
efetivacdo desse direito.

A propria estruturacdo da saude através de umnwstem sua razado no
Movimento pela Reforma Sanitaria. Isso porque, pgasantir que as politicas
sanitarias ndo sejam desmembradas (como eramdan(@s), ficando a cargo de cada
ente da Federacado, a Constituicdo positiva a mieisistema, que impde a atuacédo do
SUS através de um conjunto de unidades articulaelasPoder Publico, de modo que
as acdes e servicos de saude sejam integradosapammsecucdo de objetivos
comuns’®® Ainda, verifica-se que cuidar da salde da popolagdpresenta
competéncia material comum da Unido, dos EstadosDudtrito Federal e dos
Municipios (art. 23, I, CF), o que reforca a iddeaque a atuacdo desses entes devera
ser cooperada, para que 0s objetivos sanitariamsaicancados.

As diretrizes do SUS séo definidas pelo art. 19€dastituicdo, e consistem:
(i) na descentralizacdo (com comando Unico em éadaito governamental); (i) no
atendimento integral da populacdo (ligada a nogéplaa de saude, ndo restrita as
acOes curativas; ainda, ressalta o texto congiitati que serdo priorizadas as
atividades preventivas, mas sem prejuizo dos sEvigssistenciais); (iii) na
participacdo da comunidade (garantindo, em sedstitarional, a democratizacdo da
gestdo sanitaria).

Em nivel infraconstitucional, destacam-se as L&i8.680/90 e n° 8.142/90.
Esses diplomas regulamentam de maneira mais dspecds disposicdes
constitucionais, reforcando as conquistas do Momtmepela Reforma Sanitaria:
Nesse sentido, a Lei n° 8.080 tornou mais definm®sontornos das diretrizes do
SUS, merecendo citacdo: (i) a énfase dada a deslizatdo administrativa, no
sentido de municipalizacdo da saude (art. 7°,0n{3; (ii) a positivacdo do principio
da universalidade (tratada especificamente conelridirda saude, enquanto que no
texto constitucional se encontra disposto na segdlicada a disposicbes gerais da

seguridade social - art. 7°, inciso 1); (iii) otiecimento da nocdo ampla de salde ao

2% FIGUEIREDO, Mariana Filchtineireito fundamental a saddgarametros para sua eficacia e
efetividade. p. 97.
21 FIGUEIREDO, Mariana Filchtinetdem p. 96.
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determinar ndo soO a integralidade da assisténom g§epectos curativo, preventivo e
promocional, nos ambitos individual e coletivo)mmtambém a integracdo executiva
na realizacdo das acdes e servicos de saude, sartedmsico e meio ambiente (art.
7°, incisos Il e X).

Ressalta-se que a descentralizacdo administrapigata a necessidade de
democratizacéo do sistema de saude: apesar dévagie do direito exigir esforcos
conjugados de todos os entes da Federacdo, a fmdioutas politicas publicas deve
ser realizada em nivel local, de modo a atendeeesssidades de cada comunidade.

Por seu turno, a Lei n°® 8.142 regulamenta a ppaipéio da comunidade na
gestdo do SUS. E este diploma que prevé a criagdcCdnselhos de Saude e das
Conferéncias de Saude. Ademais, o art. 4° dessadiabelece a estruturacdo do
Conselho de Saude como pré-requisito para questjazado o repasse ao municipio
das verbas que serdo destinadas as acOes e safeicemide. Ainda, as Leis n°
8.080/90 e n° 8.142/90 dispdem a respeito da fawnao devera ocorrer a interacao
entre todos os niveis da Federacéo para que sejatiga a assisténcia a saude.

Apesar de a estrutura normativa do SUS represeatdadeiro progresso em
termos de protecdo sanitaria, os problemas de saillea enfrentados pelo Brasil
ainda sdo enormes. Percebe-se que estdo na bass gesblemas: a adocdo de
politicas inadequadas por parte de alguns gespotggos (que tratam a saude como
questdo a ser resolvida com cortes de gastos)esisténcia, por parte de algumas
Administracdes, a democratizar a gestdo da saubécal A conjugacdo desses
fatores restringe as possibilidades de efetivagédirgito a saude pela Administracéo
Plblica, gerando como consequéncia, em muitos cas@ionamento do Poder
Judiciério.

A auséncia de uma participacdo adequada do Estadsaude pode ser
verificada a partir de um dado: segundo o IB&Edo total de leitos hospitalares

disponiveis para internagdes do SUS em 2005, 14126 encontravam em

212 pesquisa disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacanticaodevida/ams/2005/tabelal4.pdf
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Instituicdes Publicas, enquanto que 192?%7dram ofertados pela iniciativa privada.
Ou seja, apesar de a Constituicdo estabelecer Agienstituicbes privadas poderao
participar de forma complementar do sistema Unieosdude” (art. 199, 8§ 1°), a
pesquisa do IBGE aponta que 57,6% do total deslelto SUS s&o disponibilizados
pela iniciativa privad&**

A resisténcia por parte de algumas AdministracGddiéas em implementar
uma gestdo democratica da saude também represergada efetivacdo do direito a
saude. O distanciamento entre a comunidade e @ esfministrativa, além contrariar
determinagdes constitucionais e infraconstitucmrfaz com que as decisdes do Poder
Publico sejam menos informadas, haja vista queecasssidades daqueles que serdo
beneficiarios das acdes administrativas ndo tomaeate no processo decisorio.

Disso resulta, basicamente: (i) politicas publigasssivelmente menos
eficientes, ja que a alocacdo de recursos nao dbnida a partir da verdadeira
demanda social; (ii) concretizacdo insatisfatérna direito a saude. Isso gera um
circulo vicioso, na medida em que a existénciardeguadro deficitario de efetivacéo
do direito a saude muitas vezes é utilizada congdifigativa para algumas
Administracdes Publicas adotarem posturas privaiza(sem, no entanto, enfrentar
0s reais problemas — notadamente a falta de invesstos e a gestdo antidemocratica
da saude).

A conjugacdo desses problemas faz com que, em snudsos, a Unica
esperanca de concretizacdo do direito a saludeasgj@és da tutela jurisdicional.
Através de demandas coletivas, sobretudo mediacd® £ivil Publica, é possivel a
obtencdo de resultados positivos, obrigando a Adimiitdo Pulblica a promover

politicas publicas para que o direito a saude, lbemo outros direitos sociais e

3 Desse numero, 68.110 se encontravam em instisiighen fins lucrativos, e 124.164 em
estabelecimentos sem fins lucrativos.

214 Apesar do nimero alarmante, a legislacdo nao imgsidcdes a participacdo da iniciativa
privada no Sistema Unico de Salde. A Lei n° 8.@80,seu artigo 24, apenas reforca a
determinacao de subsidiariedade: “Quando as sspseribilidades forem insuficientes para
garantir a cobertura assistencial & populagdo de determinada area, o Sistema Unico de
Saude (SUS) podera recorrer aos servicos oferfaasniciativa privada.”
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fundamentais, seja satisfeito. Nesse sentido,eséante uma recente decisdo do STF,

em que a Relatora, Ministra Ellen Gracie, resspl@a

O direito a saude é prerrogativa constitucionalispohivel, garantido mediante a

implementacdo de politicas publicas, impondo aadfst obrigacdo de criar condi¢cdes
objetivas que possibilitem o efetivo acesso adaligo. E possivel ao Poder Judiciario
determinar a implementacdo pelo Estado, quanddnmmehte, de politicas publicas

constitucionalmente previstas, sem que haja ingexé&m questdo que envolve o poder
discricionario do Poder Executivt

Nesses casos, o Poder Judiciario atua para coevgintuais distorcfes de
prioridades, impondo a Administracdo Publica que paditicas definidas pela
Constituicdo sejam implementadas. Ademais, esseen@niento encontra-se
pacificado no Supremo Tribunal Federal. Ressaltels@ualquer forma, que no caso
especifico da saude, a politica publica a ser fladau devera contar com a
participacdo dos Conselhos de Saude, de modo airdefiinteresse publico na
realidade concreta.

Por seu turno, as demandas individuais nem seréipreapazes de viabilizar a
concretizacao do direito a saude. A principio, pergem toda a populacdo tem acesso
ao Poder Judiciario. Além dos altos custos pamaagter 0os servicos de advogado, a
auséncia de Defensoria Publica adequadamenteugattatem diversos locais faz com
gue grande contingente populacional esteja impiitsito de recorrer a Justica. De
outro modo, a proposicado da demanda ndo garamestapio da tutela jurisdicional.
Eventual indeferimento do pedido liminar ou de eip@&cdo da tutela podera redundar
em graves consequéncias para o litigante.

Quanto a atuacao do magistrado diante de pedidicydar de tutela do direito
a saude, Ingo SARLET prop@e o carater emergenaidiethanda como critério para o
deferimento da demanda individual. Assim, se a¢émao pedido puder implicar um
comprometimento irreversivel da integridade fisdm individuo, entdo o direito
subjetivo & prestacdo reclamada deve ser recomtfetidpesar de a uma primeira

analise a posicao parecer interessante, ident@ica-problema de que o individuo

215 Al 734487 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segla Turma, julgado em 03/08/2010,
DJe-154 DIVULG 19-08-2010 PUBLIC 20-08-2010 EMENDW-02411-06 PP-01220

218 SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideracées em torno do conteldo, eficeifetividade do
direito & saude na Constituicdo de 1983 103.
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precisa estar em estado ja bastante debilitadotgagarantido o direito a saude, o que
nao parece ser razoavel. De qualquer modo, vesgogue o Judiciario tem atuado no
sentido de conceder a tutela, notadamente em oekagaedicamentos e tratamentos
médicos, como ressalta Luis Roberto BARRGS0.

Naturalmente, as politicas publicas representanumgnto privilegiado de
concretizacdo do direito a saude, por sua amplilel@lcance e por garantir uma
reparticdo mais adequada dos recursos publicosetento, o Poder Judiciario ndo
pode se eximir da tarefa de efetivar o direito #@dea sobretudo quando a
Administracdo Publica ndo implementa politicas téaisis capazes de suprir as
demandas do contexto considerado. Nao obstante amalise minuciosa exigiria
pesquisa especifica, € possivel concluir que assggdliciais, sejam coletivas, sejam
individuais, cumprem importante papel na tarefaatecretizacdo do direito a satde. E
de se registrar, inclusive, que as demandas indiiggd além de promoverem a tutela
de interesse particular, podem funcionar comounstnto de provocacédo, conduzindo
a Administracédo Publica a formular e executar jgalét publicas.

Quanto as perspectivas a respeito da efetivacatireibo a saude no Brasil,
dois pontos merecem destaque: (i) o problema danéiamento e (i) a
democratizacéo da gestdo da saude publica.

Quanto ao primeiro ponto, apesar de o governo &tkrlancado, no final de
2007, o “Programa de Aceleracdo do Crescimento [PdeCSaude” (oficialmente
chamado de Programa Mais Saude), a questdo aincestea bastante grave. Esse
Programa, apesar de sua importancia (na medidauenprg@vé o investimento de R$
89 bilhdes na saude até 2011), ndo elimina o pruble longo prazo. Para que seja
possivel a garantia de financiamento publico ad#muaé imprescindivel a
regulamentacéo da EC n°® 29/2000, que definiu resurgnimos a serem aplicados em
saude (art. 198, § 2°, CF). Apesar da previsaditacienal, tal dispositivo permanece
sem eficacia, porquanto o 8§ 3° do mesmo artigoodisjue 0s percentuais minimos a

que se refere 0 § 2° serdo estabelecidos em Lepl@orantar, ainda ndo promulgada.

2" BARROSO, Luis RobertoDa falta de efetividade a judicializacdo excessidaeito a salde,
fornecimento gratuito de medicamentos e parametaosa atuagéo estatal. p. 20 e ss.
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Entretanto, resolver a questdo do financiamento geétante, por si, niveis
mais satisfatorios de concretizacdo do direito adesa Isso porque, ainda que
existentes 0s recursos, a destinacéo dada a @gmdé ficar a cargo do voluntarismo
politico dos administradores, sobretudo quanto fanigg@o do conteddo material do
direito a ser efetivado. Por isso, a democratizat@i@estdo da saude, inserindo a
comunidade nos processos de formulacéo, de fiacalize de execucdo das politicas
publicas é determinante para que a realidade sanitdssa ser modificada. Ademais,
a vinculacdo do administrador aos contornos dedgiide acordo com as reais
demandas da sociedade faz com que a concretizac@iraito atinja niveis mais

adequados, evitando a judicializacédo excessivgpuddemas relacionados a saude.
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CONCLUSAO

As conclusbes obtidas ao longo do desenvolvimesetstadpesquisa estéao
dispostas de maneira sistematizada, a partir ddses especificas de cada capitulo.

(i) No capitulo I, ponto 1.1.1, demonstrou-se queartir da Constituicdo de
1988, o principio da legalidade adquiriu uma nogdpliada, restringindo o poder de
discricionariedade do administrador, que se enaoviticulado diretamente a Carta
Magna. Ainda, a Constituicdo estruturou uma Adriaggoburocraticg de modo
gque a efetivacdo dos ditames constitucionais des@rer de acordo com oS
procedimentos estabelecidos em [@oCedimentalizacdo o que representa garantia
de que a atuacdo administrativa sera nao so tnampamas também integrada pelos
cidaddos cuja esfera juridica podera ser alteradeagdo da atividade administrativa.
Contudo, na tentativa de implantar reformas nerisena estrutura da Administracéo
Pudblica, foi tomada uma série de iniciativas dwamtgoverno FHC (1995-2002).
Mesmo com a aprovacdo de uma Emenda Constituc{&@in® 19/98), o modelo
burocratico da Administracdo Publica brasileira fdsuperado (item 1.1.2). O ponto
1.2.1 apresentou como a Constituicdo delineou agsbdemocraticas do Estado
brasileiro, garantido o direito de participacdo adstrativa, ou seja, além de
burocratizada, a Administracdo também deve ser deittica, sendo inclusive
previstos diversos mecanismos através dos quaidaddm pode interferir na esfera
administrativa (item 1.2.2).

(i) O capitulo II, no ponto 2.1.1, discorreu solaréundamentalidade formal e
material dos direitos sociais (art. 6° a 11 da @wongio): aquela decorre basicamente
da localizacdo desses direitos no Titulo Il (“Daseldos e Garantias Fundamentais”)
do texto constitucional; a fundamentalidade matepiar sua vez, é definida pelo fato
de que os direitos sociais se direcionam a redxada igualdade material,
viabilizando que as liberdades civis possam sefruisias pelos individuos. Ainda,
demonstrou-se que os direitos fundamentais sada®tde aspecto subjetivo (atuando
como direitos subjetivos individuais), bem comoaatuconformando o ordenamento

juridico (aspecto objetivo). Defendeu-se tambérizatido da classificacdo funcional
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dos direitos fundamentais, segundo a qual elesr@odduar como direitos de defesa
ou como direitos a prestacdes (em sentido ampbstitn). E, apesar de possuirem
aplicabilidade imediata (art. 5°, 8 1° da CF), amiivezes é negada a aplicacdo dos
direitos sociais a partir do argumento de reseovpabsivel (item 2.1.2); adentrando o
direito a saude, demonstrou-se inicialmente comdé@a de vida saudavel ndo é
univoca (item 2.2.1); ainda, foi apresentado comegime juridico-constitucional
desse direito mostra-se bastante complexo, notadameanto a seu contetdo e sua
extenséo (item 2.2.2).

(iii) O capitulo 1l trabalhou, inicialmente, a ligacdo do conceito de politicas
publicas na esfera juridica, defendendo-se queeseptam instrumento privilegiado
de concretizacdo dos mandados constitucionaisemur os direitos sociais (ponto
3.1.1). Ademais, como a idéia de politicas publpr@ssupde a participacao popular, a
comunidade devera tomar parte no processo de fagdny execucédo e fiscalizacdo da
politica; na etapa de formulacdo, destaca-se go@rt&ipacdo popular se direciona
sobretudo para definir o contetdo do direito a saaider concretizado (promovendo
verdadeira densificacdo normativa), ao qual fiaacwiado o administrador publico
(tem 3.1.2). Na sequéncia, foi analisada a expeid€brasileira de efetivagcdo do
direito & salde através de politicas publicas,a@mio enfoque o Sistema Unico de
Saude. Inicialmente, foi realizado um resgate hisi) demonstrando-se que a luta
pela saude esteve muito proxima a luta pela redetimacdo do Brasil, no final da
década de 1970 e durante a década de 1980. A magéani popular, articulada a
praticas inovadoras em termos de saude publicafigopoou o Movimento pela
Reforma Sanitaria, que culminou com a estruturail@&US na Constituicdo (item
3.2.1). Finalmente, foi delineada a estrutura ntimaalo Sistema Unico, analisando-
se 0s principais problemas que o atingem (sobretudaestdo do financiamento —
com a falta de regulamentacéo da EC n° 29/2000la falta de democracia na gestao
da saude publica), o que promove, em diversos caspalicializacdo excessiva da
busca pelo direito a saude.

Em razéo disso, percebe-se que a luta pela efatvédg direito a saude exige

também a luta pela efetivacdo do projeto democratalineado na Constituicdo de
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1988. E para que seja alterada a realidade sand@rnosso pais, 0 primeiro passo é
identificar a correta compreensao dos fundamentasbjetivos do Estado e da
Administracdo Publica. Definir o conceito de pohs publicas a partir de uma 6tica
democratizante — com participacdo popular nos muayeata formulacdo, da execucao
e do controle — € o caminho defendido neste trabdlhata-se de veiculo capaz de
promover a ligacdo entre as previsfes constituisoda democratizacdo da esfera
publica brasileira e o dever de concretizacdo wdeitd fundamental a saude.
Certamente o processo ndo € simples nem automaégme luta. Embora o caminho
seja longo, o primeiro passo foi dado, com o e$tabeento de um projeto
democratico pela Constituicio e com a positivagii®idtema Unico de Salde. E a

caminhada ndo pode ser interrompida.
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