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Resumo: Esse artigo propde um estudo que demonstre a abrangéncia real da eficdcia das
politicas publicas relacionadas ao direito a satde. Nessa linha, a partir da tipologia das
politicas de Theodore J. Lowi, tratando as politicas de saide como redistributivas, tem-se
como hipétese principal estabelecer uma relagdo ou ndo entre as alternancias nas areas
politicas e arenas de poder nos ultimos anos com o nivel de eficacia dessas politicas. Para
tanto, além da anélise profunda dos niveis concretos de eficacia dos direitos prestacionais
sociais, com enfoque na saude, cabe observar as politicas publicas através de um prisma
interdisciplinar. Dessa forma, a consideracdo de elementos do direito financeiro e
orcamentario sao essenciais no decorrer do trabalho. O objeto principal gira em torno da
comprovacao da hipétese, recorrendo também a uma andlise orcamentdria da Unidao dos
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gastos em saude de 2010-2019. O método utilizado para isto é o hipotético-dedutivo,
somado as normas constitucionais programaticas, toda a disciplina juridica de saude, a
bibliografia qualificada e os artigos relevantes ao tema. Por fim, a relevancia do artigo
consiste na constatacdo do baixo nivel de eficacia que as classes sociais mais vulneraveis se
beneficiam dessa politica redistributiva. No momento de pandemia do Covid-19, com
recordes de mortes e colapso do sistema de salde, a discussdao sobre a importancia da
pesquisa cientifica e do direito a saide como um todo se expressa ainda mais fundamental.

Palavras-chave: Politicas publicas. Direito a sadde. Direitos fundamentais. Orcamento
publico. Tipologia de Theodore J. Lowi

Abstract: This paper proposes a study to demonstrate the actual scope of the effectiveness
of public policies related to the right to health. In this line, based on Theodore J. Lowi's
typology of policies, treating health policies as redistributive, the main hypothesis is to
establish a relationship or not between the alternations in political areas and arenas of power
in recent years with the level of effectiveness of these policies. To this end, in addition to
the in-depth analysis of the concrete levels of effectiveness of social welfare rights, with a
focus on health, public policies should be observed through an interdisciplinary prism. Thus,
the consideration of elements of financial and budgetary law are essential in the course of
the work. The main object revolves around proving the hypothesis, also resorting to a
Federal Government budget analysis of health spending from 2010-2019. The method used
for this is the hypothetical-deductive one, added to the programmatic constitutional norms,
the entire legal discipline of health, the qualified bibliography and the articles relevant to
the theme. Finally, the relevance of the article consists in the verification of the low level of
effectiveness that the most vulnerable social classes benefit from this redistributive policy.
At the moment of the Covid-19 pandemic, with record deaths and the collapse of the health
system, the discussion about the importance of scientific research and the right to health as
a whole is even more fundamental.

Keywords: Public policies. Right to health. Fundamental rights. Public budget. Typology
of Theodore. Lowi.

INTRODUCAO

A Constituicio Federal do Brasil (CFB) de 1988 em seu art. 1°', determina a
cidadania e a dignidade da pessoa humana como principios fundantes do Estado brasileiro

(BRASIL, 1988). Ademais, o direito a saide é a base para que haja a protecao de tais

" Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: II - a cidadania; III -
a dignidade da pessoa humana; (BRASIL, 1998)
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principios. Visto que, a dignidade humana esté interligada a integridade fisica e mental,
garantida por uma vida saudavel, e o direito de cidadania, parte da preservagdo da vida
humana e das garantais inclusas na seguridade social.

Nesse cenéario, com a CFB o direito a satde teve sua inclusao no rol dos direitos
sociais, art. 6°, como também nos direitos fundamentais (BRASIL,1988). Dessa maneira,
diferentemente dos direitos naturais, 0s sociais se caracterizam por exigirem do Estado uma
prestacdo positiva, por isso, também conhecidos como direitos prestacionais sociais. Por
dependerem de uma agdo Estatal, a Constituicdo reservou um espaco especifico para tratar
da saude (art. 196 até o art. 200). No primeiro artigo dessa secao determinou que o direito
a saude é universal e deve ser efetivado através de politicas publicas, sejam elas sociais ou
economicas (BRASIL, 1988).

O texto constitucional procurou garantir um nicho de normas programaticas e
direitos em matéria de saide que fossem efetivados independente do comando na
administracao publica. Por essa razao estabeleceu a maior politica de saude, totalmente
integral e universal, da histéria desse pafs, o sistema Unico de satde (SUS). Ocorre que as
politicas publicas dependem substancialmente do orcamento publico e da
discricionariedade do administrador para se materializarem.

Assim, o objetivo do presente artigo engloba um estudo interdisciplinar da ciéncia
das politicas publicas, a fim de entender critérios reais de eficacia dos direitos sociais
prestacionais, em especial o direito a satude. Busca-se estabelecer parametros concretos de
efetivacdo das politicas de saide no Brasil. Para tanto, o regaste de um dos principais
tedricos da tipologia das politicas, Theodore J. Lowi, permite, como objetivo principal deste
trabalho, comprovar a hipétese suscitada. Esta se funda tentativa de firmar uma anélise
relacional entre as alternancias de forcas progressistas e conservadoras no executivo federal
entre 2010 e 2019 com o grau de incidéncia de politicas distributivas e redistributivas,
considerando as politicas que envolvem a saude como redistributiva de acordo com a
tipologia de Lowi’.

Para isto, utiliza-se o método hipotético-dedutivo, articulado ao levantamento

bibliografico de toda a disciplina juridica de saude, das normas constitucionais

2 Este argumenta sobre a existéncia de quatro tipos de politicas: distributiva; regulatéria; redistributiva; e
constitutiva (LOWI, 1972, p. 300).
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programaticas, da nocdo do ciclo politicas publicas e do aprofundamento dos direitos sociais
prestacionais com intuito de sistematizar as linhas tedéricas de Theodore J. Lowi Lowi e
igualmente os artigos cientificos, elementos do direito financeiro, orcamentério, somado as
obras relevantes ao tema.

Os itens foram divididos da seguinte forma: no primeiro, hd uma perquiricao
profunda do direito a saide no formato de politica publica. Desde a conceituagdao por meio
de um prisma interdisciplinar da politica publica, considerando elementos do direito
financeiro, até o desdobramento da teoria dos direitos fundamentais e das caracteristicas
dos direitos prestacionais sociais apés a CFB, em especial a eficacia direito a saide. O
segundo item, por sua vez, é reservado a inspe¢ao do orcamento publico federal, no espago
de tempo de 2010-2019, principalmente dos gastos efetivos e esperados na pasta da satde.
Sobretudo, quando se compara este com outra espécie de despesa, como 0s gastos com
servigos da divida publica. Finalmente, o item 3 apresenta uma colocacdo sobre a principal
politica de satide do Brasil, o Sistema Unico de Sadde, tanto quanto a compressdo
sistematica do trabalho de Theodore J. Lowi, de acordo com contexto de sua tipologia.

Ressalte-se, ainda, que esse trabalho, apesar de se limitar a um lapso temporal pré-
pandémico, possui extrema relevancia no momento de pandemia do Covid-19 e para um
futuro préximo. Visto que se vive em uma época de negacionismo cientifico e nimeros
recordes de mortes, a discussdo da importancia da pesquisa cientifica, da garantia do direito
a saude e da defesa do sistema unico de satde (SUS) nunca se fez tdo necessaria. De notdrio
saber, estd a possibilidade também de revelar os niveis de eficacia das politicas de satde,
sendo um direito prestacional social, acrescenta a responsabilidade com a populagdao
marginalizada na sociedade.

Por fim, mas ndo menos importante, o método utilizado para o desenvolvimento
do artigo é o hipotético-dedutivo, tal como desenvolvido por Karl Popper (2013)°. Trata-se,

em suma, de estabelecer uma hip6tese ainda ndo justificada, sujeita logicamente a

* De acordo com a concepgdo que serd aqui apresentada, o método de submeter criticamente & prova as teorias,
e de seleciona-las conforme os resultados obtidos, acompanha sempre as linhas expostas a seguir. A partir de
uma ideia nova, formulada conjecturalmente e ainda ndo justificada de algum modo — antecipacao, hipétese,
sistema tedrico ou algo andlogo — podem-se tirar conclusdes por meio de dedugéo l6gica. Essas conclusdes sdao
em seguida comparadas entre si e com outros enunciados pertinentes, de modo a descobrir-se que relagdes
l6gicas (equivaléncia, dedutibilidade, compatibilidade ou incompatibilidade) existem no caso (POPPER, 2013,
p. 31).
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falseamento, que se pretende comprovada ao final do artigo, apds extensa e detalhada

argumentacao.

1. POLITICAS PUBLICAS COMO DIREITOS FUNDAMENTAIS PRESTACIONAIS E MEIO
DE EFETIVACAO DO DIREITO A SAUDE

A relevancia da teoria das politicas publicas como disciplina académica autbnoma
deu-se a partir de meados do século XX. Isso é devido a substituicdo no meio internacional
do Estado Liberal pela incorporacao do Estado Social, o qual vinculou a administragdao
publica a deveres de tematicas diversificadas, consequentemente, exigindo politicas de

diversas areas. De acordo com Souza (2006, p. 26):

As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai por
que qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-
relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade. Tal é também a
razdo pela qual pesquisadores de tantas disciplinas — economia, ciéncia
politica, sociologia, antropologia, geografia, planejamento, gestdo e
ciéncias sociais aplicadas — partilham um interesse comum na drea e tém
contribuido para avangos tedricos e empiricos.

Nada obstante, a conceituacdo do termo “politica publica” merece cautela e
atencdo, considerando a abrangéncia da matéria. Por isso, para delimitar o objeto do artigo,
faz-se necessaria uma anélise de acordo com padrboes de historicidade. A ascensdo
académica dessa area teve como marco inicial as teses dos tedricos norte-americanos
(SOUZA, 2006, p. 24-25). Foram elaboradas inimeras pesquisas ao longo do século XX,
sendo o Unico ponto de convergéncia entre estas o fato de que as politicas publicas resultam
de decisdes governamentais e se referem a acdes do governo (FONTE, 2015, p. 46).

Os percursores cientificos da disciplina procuraram compreender a razao pela qual
certos governos adotavam determinadas acbOes para executar deveres de sua
responsabilidade (AGUM; RISCADO; MENEZES, 2015, p. 14). Dessa maneira, comparando
com definicdes doutrinarias atuais, foram elaborados conceitos amplos e vagos, os quais
davam ensejo a contradi¢cdes no meio cientifico.

Por exemplo, o cientista politico americano Thomas Dye define as politicas

publicas como todas as escolhas que um governo decide ou ndo realizar (apud, SOUZA,
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2006, p. 24). Felipe de Melo Fonte critica tal ponto de vista, expondo que o autor peca pelo
excesso, pois ndo leva em consideragado as diferentes formas de atividades governamentais,
como também exclui de sua conceituacao as implementagdes e avaliacdes das politicas,
reduzindo estas a um simplério aspecto decisério (2015, p. 46).

Na doutrina brasileira o estudo dessa disciplina se intensificou apds a Constitui¢do
de 1988 e 0 advento do neoconstitucionalismo. Do mesmo modo, o entendimento nacional
tem suas incongruéncias sobre o termo. Grande intérprete do direito, Eros Roberto Grau
define tais politicas como todas as acdes em que ha uma interferéncia do poder publico na
vida social (GRAU, 2007, p. 26), dando abertura a interpretacdes que extrapolam preceitos
sistematizados, incluindo até definicdes coloquiais. Maria Paula Dallari Bucci alerta para a
necessidade de comunicacao entre os subsistemas, o juridico e o da ciéncia politica,
atribuindo ao direito uma postura mais informada de elementos da politica (1997, p. 241-
242), reconhecendo as bases da estrutura de poder e da Administragcdo Publica.

Para fins deste trabalho, entende-se politica publica em conformidade com o
conjunto de atos e fatos juridicos que tém por finalidade a concretizagdo de objetivos
estatais da Administracdo Publica (FONTE, 2015, p. 57), ou seja, considera-se a agdo ou
omissdo do governo em congruéncia com as previsdes que lhe foram impostas.
Similarmente, qualquer decisdo do gestor publico no campo de atuacao visando ao interesse
coletivo é premeditado pelas fases do ciclo politico-administrativo que formulam as

politicas. Vazquez e Delaplace (2011, p. 36) interpretam esse fendbmeno da seguinte forma:

Como parte desse processo de racionalidade e anélise, a partir da PP foi
gerado o ciclo de vida das PP. A partir do nome deve-se ressaltar que se
trata de um processo que nunca termina, transforma-se em um ciclo que
se realimenta constante e sistematicamente. O ciclo estad formado por sete
processos: entrada do problema na agenda publica, estruturagdo do
problema, conjunto das solugdes possiveis, analise dos pontos positivos e
negativos das mesmas, tomada de decisdo, implementagao e avaliacao.

Importante frisar a dependéncia substancial da alocacdo de recursos financeiros
previsos pelo orcamento publico. Cabe ao legislador definir quanto seréd destinado para a
lei orcamentdria, bem como qual a propor¢do que cada matéria recebera. Esta lei serve como
base e limite para os gastos publicos, por isso chamada de reserva orcamentaria. Ainda, é

perceptivel pelo estudo do direito financeiro e de aspectos da ciéncia politica o grau
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influéncia do Poder Executivo nas decisdes do cendrio politico (FONTE, 2015, p. 62). No
entanto, adentraremos na discussao das forcas politicas dentro das arenas de poder em um
dos itens seguintes.

Diante desse contexto, a discricionariedade e a legislacdo orcamentaria sao
instrumentos bdsicos para que ocorra qualquer manifestacao juridica das politicas publicas.
Dessa forma, o orcamento publico extrapola sua fungdo meramente contabil, pois quando
se trata de politica e financa publica esbarra como peca estruturante para o funcionamento
de todo o ciclo (ABREU; CAMARA, 2015, p. 74).

E impossivel, assim, ndo relacionar o dinheiro ptblico ao grau de efetividade dos
direitos fundamentais sociais (FONTE, 2015, p. 73-74). A gestao or¢camentaria dentro desse
nicho de definicdo das escolhas politico-institucionais constitui a analise dinamica do
orcamento. Abreu e Camara (2015, p. 74) alertam também para a andlise estatica existente
dentro da gestdo, na qual a escassez de recursos, os custos dos direitos o e a reserva do
possivel sao ponderados.

Entende-se, a partir elucidacdo do orgamento acima, a forma em que os custos dos
direitos e a escassez de recursos se conectam com o tema abordado. No caso do direito a
salde, é realizada a previsdo de quanto custard a efetivacdo de principios, isto &, a
universalizacdo e equidade do SUS, e se Administragdo Publica possui dinheiro suficiente
para materializar isto sem prejudicar a quantia planejada para politicas publicas em areas de
atuacoes distintas.

Entretanto, ndo sdo s6 os direitos prestacionais que geram custos para a sua
efetivacdo. E preciso desmistificar o entendimento comum na maioria da sociedade de que
apenas educacdo, saude e moradia, por exemplo, geram gastos para Administracao Publica.
Os direitos politicos previsto na Constituicao de 1988, demonstram a quebra desse senso
comum. Ja que todo o tramite eleitoral, para a organizacdo e fiscalizacdo das eleicoes,
dependem de recursos (HABER NETO, 2012, p. 89).

O atrito em torno da judicializacao da satde envolve todos esses pontos, sendo que
0s recursos publicos disponiveis sdo menores que o ideal para satisfazer todas as previsdes
constitucionais. Zagurski (2018, p. 89-97) discute qual seria a legitimidade democrética

contemporanea do Poder Judicidrio para obrigar o Estado por meio de uma decisdo judicial
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em realocar toda uma previsdo construida através do ciclo das politicas®. Apesar da
complexidade do assunto, deve-se ater apenas a esta alusao em respeito da delimitacao do
objeto do artigo.

No Brasil, a historicidade do constitucionalismo releva o embate de conferir
eficacia plena a partir de 1988 para determinados direitos fundamentais, estes que muitas
vezes conflitam teoricamente entre respeitar a reserva do possivel e garantir o minimo
existencial. A elaboracdo da clausula da reserva do possivel se deu na Alemanha durante a
década 1970, esta assumiu uma dimensao triplice entre a real disponibilidade fatica dos
recursos para a efetivacdo dos direitos, a disponibilidade juridica dos recursos materiais e
humanos e a proporcionalidade da prestacao exigida (SARLET; FIGUEIREDO, 2007, p.
189).

No entanto, essa cldusula sofre, atualmente, diversos inequivocos, visto que “a falta
de qualificacdo (e/ou legitimacdo) dos tribunais para a implementagdo de programas
socioecondmicos, bem como a colisdo com outros direitos fundamentais” (SARLET, 2018,
p. 278) interfere de forma incisiva. As decisdes judiciais envolvendo a area da saide sao
uma das principais matérias desse conflito, tal como, o direito subjetivo a um tratamento
médico até a ADPF 45°, de relatoria do Ministro Celso de Melo, ser tratado de forma
absoluta pelo Supremo Tribunal Federal (WANG, 2008, p. 549).

O Ministro Celso de Melo na ADPF 45 expde a importancia de estabelecer um

sistema de equilibrio de critérios claros nas decisdes (apud, WANG, 2008, p. 548):

a “reserva do possivel” impde condicionamentos a concretizagdo de
direitos de segunda geracdo, “de implantacdo sempre onerosa”’, e que
podem ser traduzidos no bindémio: “(1) razoabilidade da pretensdo em face
do Poder Publico e (2) existéncia de disponibilidade financeira do Estado
para tornar efetiva as prestacbes positivas dele reclamadas”. E
complementa dizendo que os dois componentes desse binémio devem
estar juntos para que um direito possa ser exigido do Estado. Mas, por fim,
adverte que a “reserva do possivel” ndo pode servir de justificativa para a
inércia estatal irrazoavel que comprometa “as condigdes minimas
necessarias a uma existéncia digna (...)

* Para um aprofundamento no estudo do ciclo das politicas publicas observar Prado (2020, p. 34-56).

> ADPF 45 é um julgamento de referéncia no ordenamento brasileiro em controle jurisdicional de politicas
publicas. Trata sobre o direito a salde, discorre sobre a reserva do possivel e que o Poder Judiciario deve atuar
de modo excepcional (WANG, 2008, p. 548)
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Nada obstante, a apreciagdo dogmatico-juridica dos direitos fundamentais sempre
foi heterogénea devido ao longo processo histérico e as inimeras interpretacdes geradas
sobre o termo. A prépria CFB utilizou varias expressdes em seu texto para se referir aos
direitos fundamentais. “Direitos humanos”, “direitos individuais e coletivos” e “direitos e
liberdades fundamentais”® representam algumas dessas variacdes, as quais foram
adquirindo valores semanticos distintos no texto constitucional brasileiro daqueles
elucidados no processo de construcdo da Teoria Geral dos Direitos Fundamentais
(TAVARES, 2012, p. 500). Dai a relevancia de expor o modo de interpretacdo no qual
iremos discorrer sobre os direitos fundamentais.

Para fins do presente artigo, entender-se-a que a aproximagao mais coerente a se
fazer é entre os direitos fundamentais e os direitos humanos, todavia, sem assimila-los como
sinbnimos. E seguindo o cendrio constitucional utilizado at¢é o momento, os direitos
fundamentais serdo tratados desta forma, como define o ilustre professor José J. G.
Canotilho (apud SARLET, 2018, p. 29) “aqueles direitos do ser humano reconhecidos e
positivados na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado”.

Por outro lado, a expressao direitos humanos se refere aos direitos e tratados
internacionais, também relacionados com o principio da dignidade da pessoa humana, os
quais podem ser incorporados no ordenamento nacional (SARLET, 2018, p. 122).

O art. 5°, §2°, da CF’ (BRASIL, 1988) dispde sobre a abertura material do catélogo
dos direitos fundamentais, expandindo o Titulo Il “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”.
Pois além da equiparacao dos tratados internacionais ratificados, o ordenamento nacional
considera como direitos fundamentais aqueles implicitos, subentendidos nas normas que
definem direitos fundamentais e os decorrentes do regime e dos principios.

Exemplificando, equiparam-se ao direito a satide o artigo 12 do Pacto Internacional

dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966) o qual prevé o respeito maximo a saude,

® O capitulo 1 do Titulo Il da CF utiliza “direitos individuais coletivos” e no art. 5° temos a presenca dos outros
dois termos entre os incisos e os pardgrafos (BRASIL, 1988). Isto releva a abertura intencional ou nao
constituintes em gerar inimeras interpretagdes sobre as terminologias envolvendo os direitos fundamentais.

7 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte. Os tratados
internacionais sdo aqueles envolvendo direitos humanos e esta previsdo expande a materialidade dos direitos
fundamentais no constitucionalismo apds 1988.
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fisica e mental, do individuo, e foi ratificado pelo Brasil. Além disso, os arts. 196 a 200 da
CFB, que tratam da matéria de saude, sdao equiparados ao art. 6° devido a expansao material
acima exposta (SARLET, 2007, p. 3-4).

A interpretacdo extensiva do art. 5°, § 2 ©, da Constituicao de 1988 nos revela a
existéncia “de duas espécies de direitos fundamentais: a) direitos formal e materialmente
fundamentais (ancorados na Constituicdo formal); b) direitos apenas materialmente
fundamentais (sem assento no texto constitucional” (SARLET, 2018, p. 81).

Convém, portanto, adentrar na fundamentalidade formal e material dos direitos
fundamentais a fim de expandir os horizontes de uma simples anélise formalista.

Os direitos sociais comungam do que se considera plena fundamentalidade, detém
a formal e a material. Respectivamente, a primeira é considerada com a positivacao no texto
constitucional, ou seja, ser pertencente ao direito constitucional positivo. Além disso, art.
60, § 4°, inciso 1V, da CF define os direitos fundamentais como c/dusulas pétreas, sendo
uma parte da fundamentalidade formal a impossibilidade de supressao destes por reforma
constitucional. Outro efeito é a aplicacdo imediata exposta no art. 5°, § 1° da CFB® (SARLET;
FIGUEIREDO, 2007, p. 177).

A segunda consideragdo, fundamentalidade material, esta conexa ao conteido em
si do direito fundamental, j& que é resultado da ocorréncia dos direitos fundamentais como
elementos constitutivos da Constituicao material. Nessa linha, tais elementos devem conter
decisdes indispensdveis para estruturagdo minima do Estado Democrético de Direito. Tal
definicdo, somado a isso, possibilita a abertura material dos direitos fundamentais (art. 5°,
§ 2°, CF/88), consequentemente, a existéncia de direitos fundamentais ndo positivados,
expressos na Carta Magna (SARLET, 2018, p. 76).

Nesta perspectiva, constata-se que o direito a saide, quando analisado através da
historicidade do constitucionalismo brasileiro, s6 atingiu a fundamentalidade formal a partir
de 1988. Anteriormente houve mencbes de partes do que se tornaria hoje o direito
fundamental a sadde. No tocante aos elementos formais, estes serdo aprofundados no

momento da discussdo da efetivacdo dos direitos sociais. Em contraponto, a

8 Sarlet e Figueiredo (2007, p. 177) ainda complementam: todas as normas de direitos fundamentais ha de se
outorgar a méaxima eficacia e efetividade possivel, no ambito de um processo em que se deve levar em conta a
necesséaria otimizacdo do conjunto de principios (e direitos) fundamentais, sempre a luz das circunstancias do
caso concreto.
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fundamentalidade material j& foi mencionada na introducao deste trabalho. A matéria de
saude é conhecida pela sua “intersetorialidade”, por consequéncia sua materialidade se faz
na protecdo integral a satde abarcando a tutela da vida, da dignidade humana, do trabalho,
das criangas, idosos, da liberdade de desenvolvimento do individuo (SARLET;
FIGUEIREDO, 2013, p. 3188-3191).

Finalmente, na esteira do estudo da eficacia dos direitos fundamentais, sobretudo
dos prestacionais sociais, é preciso prudéncia para ndo se basear no senso comum, o qual
considera a necessidade de acdo do Estado como um argumento que justifica a ndo
exigéncia de parametros concretos de efetivacdo plena desses direitos.

Por essa razao, sera realizado um balanceamento entre os direitos prestacionais e
os de defesa, considerando o aspecto multifuncional, além de desmembrar o dispositivo
previsto no art. 5°, § 1° da CF de 1988 a partir do principio da razoabilidade e da
proporcionalidade com a finalidade de entender a eficécia dos direitos sociais, com enfoque
no da saude.

Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 289-291) conceituam os direitos de defesa
tendo como ponto de partida a privagdo estatal para manter o status guo da pessoa sem
prejuizos. A abstencdo governamental justifica-se na garantia do individuo poder
desenvolver, manifestar sua personalidade, suas a¢des e liberdades da forma que bem
entender. Tal competéncia negativa de “ndo-interferéncia” dos Poderes Publicos visa a
protecdo integral de bens juridicos intrinsecos (ou ndo) ao ser humano. Em grande medida,
esses direitos se localizam no art. 5° da Constituicdo’.

Nessa logica, a multifuncionalidade dos direitos fundamentais faz com que os dois
grandes grupos assumam, de acordo com suas fun¢des primordiais, caracteristicas pouco

maledveis. No ambito da ndo interferéncia Estatal, estes “assumem habitualmente a feicdo

° A principal tutela dos direitos de defesa esta ligada as liberdades individuais, ou seja, impede que o Estado
interfira em instituicdes religiosas (inciso 1V), manifestacdes artisticas, cientificas e intelectual (inciso 1X);
defende o exercicio do trabalho (inciso XIII), além da tutela principal bem juridico, a vida. No inciso IIl, do
mesmo artigo, presa pela nao submissao a tortura ou acdes desumanas. (MENDES, COELHO, BRANCO, 2009,
p. 290)
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de direitos subjetivos', inexistindo maior controvérsia em tomo de sua aplicabilidade
imediata e justiciabilidade” (SARLET, 2018, p. 263).

Outrossim, por representarem expressdes vagas € sujeitas a interpretagoes, o
recurso hermenéutico deve ser usufruido com o objetivo de atingir a maxima e imediata
efetivacdo da norma; além do mais, a prevaléncia deve se estender as instancias do Poder
Judicidrio para que estas apliquem tal sistematica nos casos concretos (SARLET, 2018, p.
283 e 288).

O principio da proporcionalidade é outro recurso para atingir-se a aplicabilidade
desejada; deve-se pautar em um controle de trés niveis'' desenvolvido pelo Tribunal
Constitucional da Alemanha, o qual recepcionado pela maioria das cortes constitucionais.
(SARLET; MARINONI; MITIDERO, 2019, p. 227).

Em contraposicao, como previamente apresentado, 0s prestacionais ou
promocionais se fundam literalmente na acao do Poder Publico, por meio de seus 6rgdos na
condicdo de prestacdes positivas, sejam materiais ou juridicas, buscam suprimir
desigualdades da sociedade com o propésito de igualdade material entre as parcelas da
populagdo. Inclusive, essas discriminacdes positivas buscam garantir, por conseguinte, uma
real efetivacao dos direitos de defesa para os sujeitos privados e marginalizados por motivos
alheios no convivio social (MENDES, COELHO, BRANCO, 2009, p. 291-292).

Delimitando o exposto acima, penetrar-se-a nos direitos prestacionais sociais, com
a finalidade de seguir severamente o proposto para esse artigo e na intengdo de abarcar
quase a totalidade dos direitos promocionais. Contudo, é preciso reforcar que os
prestacionais e sociais ndo sao sindnimos, vide anteriormente a exemplificacdo realizada
dos direitos politicos.

Nesse sentido, os direitos prestacionais sociais, materializados por meio de

compensagdes, atos discriminatérios positivos, foram positivados na Constituicao de 1988

10 A perspectiva subjetiva dos direitos esta atrelada a possiblidade do sujeito exigir judicialmente ao Estado uma
prestacdo material tutelada pelo direito fundamental. Ou seja, vincula os juizes e tribunais a fornecerem
efetivagdo as normas constitucionais (SARLET, 2018, p. 158)

"' Uma estrutura de controle em trés niveis, de acordo com os critérios da adequacio ou da conformidade
(medida interventiva deve ser apropriada, no sentido de tecnicamente idonea, a promover os fins pretendidos),
da necessidade ou da exigibilidade (a medida deve ser, dentre as disponiveis, a menos restritiva possivel) e da
assim chamada proporcionalidade em sentido estrito, onde se processa a ponderagdo propriamente dita, ou seja,
a verificacdo de se a medida, embora adequada e exigivel, ¢ mesmo proporcional e preserva uma relagdo de
“justa medida” entre os meios utilizados e o fim almejada (SARLET; MARINONI; MITIDERO, 2019, p. 227)
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como direitos fundamentais com o projeto de efetivar o Estado Social e superar concepcdes

do Estado Liberal-Burgués, o qual no processo de modernizacao e urbanizacao da sociedade
brasileira no século XX gerou extrema discrepancia entre as classes sociais.

O cientista social Wanderley Guilherme dos Santos aponta exatamente essa

importante mudanca e valorizacao da justica social no texto constitucional:

Isso é muito significativo para a sociedade brasileira, considerando-se sua
longa tradicdo politica autoritaria, com predominio de um modelo de
dominagdo oligarquico, patrimonialista e burocrético, que resultou i) na
marginalizagdo politica e social das classes populares, ou sua integragéo
por meio do populismo e do clientelismo; ii) na restricdo da esfera publica
e sua privatizacdo pelas elites; e iii) na “artificialidade” do jogo
democratico e da ideologia liberal, causando uma imensa discrepancia
entre o “pais legal” e o “pafs real” e com obstdculos enormes a construgao
da cidadania, ao exercicio dos direitos e a participacdo popular autbnoma
(apud, OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2009, p. 7-8).

Salienta-se ainda, a elementaridade de observar os direitos sociais de modo
expansivo, uma vez que sdao compreendidos tanto como prestacionais, exigindo uma agao,
quanto na condicdo de direito de defesa, por meio de sua esfera negativa. A dimensao
negativa estd atrelada ao controle da Administragdo Publica na eventualidade de agir de
forma arbitraria, desrespeitando o interesse coletivo. Existem também os direitos
prestacionais sociais de cunho negativo. Estes impedem, por meio da prestacdao
governamental, qualquer retrocesso que fira ndcleos essenciais das normas constitucionais
que foram atingidos por meio da efetivacdo do texto constitucional. Mais uma vez, a
multifuncionalidade dos direitos sociais abarca na CFB em seu rol o direito a greve, a
liberdade sindical e o direito contra a discriminacdo dos trabalhadores (SARLET;
FIGUEIREDO, 2007, p. 174-175).

No tocante ao direito a saude, € possivel observar tanto a dimensao negativa quanto
a positiva. A primeira esta relacionada a impossibilidade retrocesso do direito a satde como
também do tratamento desigual entre os cidadaos ao acesso de politicas de saude
controladas pelo Estado. O enquadramento obtido dos direitos sociais pelo art. 60, § 4°,
inciso 1V, da CF de 1988 é o fundamento juridico que resguarda esse direito no aspecto

negativo, ou seja, nem uma reforma constitucional pode alterar os avangos constitucionais
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conquistados e a base principiol6gica fundada na dignidade humana (SARLET, 2007, p. 8-
10).

J& a esfera positiva, como bem discutido, esta condicionada as atividades do Poder
Publico. Na satde essas acdes sdo extremamente amplas e diversificadas, variam desde um
tratamento médico, fornecimento de remédios, garantia de um aparelho odontolégico e
controle dos alimentos por meio da vigilancia sanitaria.

Pivetta (2013) em sua obra critica o direito constitucional positivo por deixar essa
abertura em relacdo ao limite do direito a satide na posicao de direito prestacional social,
limitado as apreciagOes basicas e vitais elencadas nos arts. 196 a 200 da CFB ou abarca todo
e qualquer direito interligado a saude do ser humano.

Pois bem, outra questao envolvendo a natureza do direito a saide em seu carater
positivo é a questao do direito subjetivo individual. O ostensivo e indefinido rol que o direito
a salde abarca interfere no quanto este pode ser exigido judicialmente. Tal problemaética se
confronta com a questdo da reserva do possivel e o limite orcamentéario da Administragao
Publica. Desse modo, entender-se-a qual é a abrangéncia do art. 5°, § 1°, CF/88 quando se
trata do direito a saude e suas particularidades de efetivacdo (PIVETTA, 2013, p. 73)

Os pontos relativos aos custos dos direitos, da reserva do possivel e o alcance da
judicializacdo dos direitos sociais ja foram expostos. Cabe entdo discutir a aplicabilidade
imediata resguardada pelo artigo, citado acima, para todas as garantias fundamentais,
sobretudo na correlagdo desta com o nucleo basico do direito a saide. Neste estagio, é
importante frisar que todos os direitos que envolvam a saude, prestacionais e de defesa,
estdo aptos sempre a serem efetivados de forma imediata, todavia, o que varia é a
intensidade dessa aplicabilidade (SARLET, 2018, p. 289).

Para mais, o art. 5°, §1°, da CRF foi um instrumento que o constituinte utilizou na
forma de norma-principio, para garantir e reforgar a eficacia dos direitos fundamentais, uma
espécie de “mandado de otimizacdo” reforcando o dever dos poderes estatais de garantia
do méximo de efic4cia e efetividade para esses direitos (SARLET, 2007, p. 7-8). E de

significancia consideravel expor que a maximizacao da eficacia dos direitos prestacionais
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sociais ndo se relaciona com considerd-los como direitos coletivos'” e sim com a
relativizacao desses direitos, por meio da proporcionalidade e da razoabilidade.

No ambito negativo do direito a saude, a aplicabilidade imediata é garantida pela

conjuntura das “clausulas pétreas”. Ja os prestacionais necessitam da adequagdo com o

principio da isonomia e da proporcionalidade visto que (SARLET, 2018, p. 343):

(...) € no campo do direito a saide, em funcdo da natureza do préprio
direito e de sua relevancia para a vida e dignidade humana, mas
especialmente em virtude do impacto das decisdes sobre o sistema de
politicas publicas e o orcamento publico (sem prejuizo de outros aspectos
de relevo), que se verifica ser mais aguda a controvérsia em tomo
exigibilidade dos direitos sociais e de sua dupla dimensdo objetiva e
subjetiva, notadamente quanto aos efeitos juridicos que dela decorrem.

Portanto, o atrelamento a defesa da dignidade humana e da integralidade da vida
configura o conteddo comum do que as cortes constitucionais, inclusive a brasileira,
consideraram como o termo “minimo existencial” (SARLET; FIGUEIREDO, 2007, p. 182).
Este conceito deve ser base para qualquer direito prestacional social no momento de ser
aplicado ou efetivado. E parametro concreto de como o poder puiblico deve atingir, por meio
de suas competéncias, a justica social e também como o Judicidrio deve utilizar a
proporcionalidade.

Nada obstante, o minimo existencial ndo é e ndo deve ser pensado de modo
absoluto pois quando se pensa a vida e sua garantia fisica, mental e psiquica deve-se
considerar no instrumento da hermenéutica, fatores extrapolem o ambito juridico e passem
a considerar outros pontos como o climatico, politico e cultural. O rigor tedrico para isto
deve ser tamanho, ainda mais quando se pensa o direito a saude, um inequivoco nessa
matéria significa interferir além no orcamento previsto e sim na protecdo de demais vidas.
Por isso, na questdo de efetivacdo do direito a salide e na consideracdo do seu nucleo
essencial, deve haver no momento da ponderacdo do Judicidrio, além da falta de
comprometimento do Legislativo é preciso uma justificativa para a redistribuicao de recurso
e destinacdo para essa situacdo de configuracdo do minimo existencial (SARLET, 2018, p.

367).

12 Direitos individuais reconhecidos a um grupo extenso de pessoas que possuem uma carateristica em comum
que os une e os torne titulares do direito, também chamado de “metaindividuais (TAVARES, 2012, p. 891)

RFD - REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DA UERJ. 2024, N.43: E61816 PAGINA 15 DE 33



RFD

2. ANALISE ORCAMENTARIA DOS GASTOS GOVERNAMENTAIS EM SAUDE NO
PERIODO DE 2010-2019

“Ealy

Feitas tais consideracdes, é de extrema relevancia observar como foram as atitudes
praticas da Unido, sobretudo na década de 2010. O enfoque principal serdo as acgoes
envolvendo a saude, elencando o valor previsto e o que foi realmente gasto, comparado
com as previsdes constitucionais. Procura-se desmembrar a composicao dessas acdes,
entender quais sdo os principais 6rgdos beneficiados pelos investimentos materializados
através do orcamento e os elementos que envolvem o direito a saide demandam maior
apreciagao economica.

Importante discorrer também sobre Emendas Constitucionais (EC) que interferiram
na agenda pré-fixada referente ao empenho minimo de promog¢do do governo e na
propor¢ao em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB). Ndao com menos mérito, sera
apresentada a evolucdo dos gastos de matéria de natureza distinta de um direito social, para
posteriormente estabelecer parametros concretos propostos pela hipétese de trabalho.

Nesse ambito, em 2012 ocorreu a promulgacao da Lei Complementar n° 141, a
qual marcou o modo de financiamento da salde para estados e municipios. Essa lei
materializou os valores minimos a serem gastos na matéria em questdo de acordo com a EC
n° 29" além de obrigar os entes federativos que ndo cumpriram o minimo constitucional
em um ano a compensarem no ano seguinte (SANTOS; SCHETTINI; VASCONCELOS;
AMBROSIO, 2017, p. 12). Examina-se a partir do Gréfico 1 se houve avancos efetivos pela

Unido nas despesas de politicas de saude:

3 A Emenda Constitucional n © 29 incluiu no seu rol acdes de assisténcia social vinculada & materializacio de
agoes e servigos de salde, além daquelas promovidas pelos 6érgaos que comandam o SUS (BRASIL, 2000).
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Gréfico 1 — Evolucdo histérica dos gastos federais em satde na dltima década
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Fonte: SIGA Brasil com base de dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI). Elaboragéo prépria.

Esse grafico demonstra a relacdo entre o montante autorizado ou previsto para as
politicas de satde de acordo com cada ano e quanto realmente foi despesa da Unido que se
materializou. Importante frisar, a escala utilizada foi de bilhdes de reais (R$) seguindo os
valores obtidos pela fonte de dados.

O Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido disponibiliza dados que
aprofundam ainda mais a nogdo das politicas publicas envolvendo a saude. Durante o
espaco de tempo delimitado, ndo ha mudancas relevantes entre os principais 6rgaos, as
principais politicas e as dreas de atuagdo, razao pela qual se apresentaremos um panorama
genérico do periodo. Em torno de 40% a 50% vao para a area de assisténcia hospitalar e
ambulatorial; em seguida, com percentuais bem menores situam-se: atengdo bdsica,
administracdo em geral, suporte profilatico e terapéutico e vigilancia epidemiolégica
(BRASIL, 2021).

A fim de amplificar a discussao, o sitio desse portal expde a responsabilidade da
gestdo do Ministério da Saude e consequentemente vincula o Poder Executivo na execugao
das despesas advindas do orcamento publico, porque, em média, 90% da receita da Unido
para ser gasta em matéria da satde é conduzido para a responsabilidade do Ministério. Além
do mais, o art. 33, da Lei n°. 8.080/90 imp&e o Fundo Nacional da Saude (FNS) como gestor
do orgcamento da Unido referente a saude publica (principalmente o SUS), ressalvado as

verbas proprias do Ministério da Saude.
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Na tentativa de produzir uma abordagem analitica e direta do comportamento do
Governo Federal, considerando uma elevacao nominal dos valores gastos, de 2010 a 2015
houve um aumento em cerca de 70% na quantia desembolsada em satde pela Unido.
Entretanto, na outra metade, de 2015 a 2019 essa elevagdo nao foi superior a 22%. Houve
mudangas constitucionais as quais interferiram na légica do funcionamento orcamento
publico.

[¢]

A Emenda Constitucional n® 86 de 2015 modificou substancialmente os
mecanismos de financiamento do SUS. Anteriormente, a Unido em seu exercicio financeiro
nao poderia ter a Receita Corrente Liquida (RCL) do or¢camento de seguridade social inferior
a 15% ". Apos a alteracdo, fez com que as emendas constitucionais particulares tivessem
na execucao orcamentaria o minimo de 1,2 % da RCL do Governo Federal, sendo 0,6%
destinado os minimos constitucionais referentes a satide. Assim, o minimo constitucional
que a Unido destisnou ao financiamento da salde foi de 13,2% no ano seguinte a
promulgacao, 2016, e seguiria proporcionalmente até atingir os 15% em 2020 (BRASIL,
2015). Todavia, a Emenda Constitucional n® 95 de 2016, alterou novamente a forma de
distribuicdo dos recursos publicos.

Esta representou um marco de retrocesso na busca de efetivacado de direitos sociais
e na materializagcdo de politicas publicas. Em um cenario de crise econdmica e politica vivida
no pais em 2016, com o retorno e fortalecimento de aliangas conservadoras no legislativo,
foi aprovada a EC95/16 a qual congelou por 20 anos, a partir de 2018, os gastos do Governo
Federal com despesas basicas, incluindo o minimo constitucional da satide (BRASIL, 2016).

A violacdo ao preceito constitucional da impossibilidade de retrocesso em direitos
fundamentais foi muito discutida e criticada nessa emenda. De acordo com o Conselho
Nacional de Satde, em 2019 esse direito fundamental perdeu mais de R$ 20 bilhdes de
recursos financeiros para a sua efetivacao, isto pela estatizacdo da base de 2017 em relacao
a porcentagem destinada do RCL (BRASIL, 2020). E passivel a conclusio que o
financiamento da Unido com salde reduziu, inclusive o gasto per capta, o qual é de extrema
importancia para manter o SUS, o fornecimento de medicamentos, consultas e tratamentos

depende completamente dos gastos publicos, e infelizmente a falta de corre¢do anual

" Artigo 198, paragrafo 1°, da CFB (BRASIL, 1998)
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impede a elevagao da inflagdo, resultando no desgaste e perda na garantia fundamental da
saude (VIEIRA; PIOLA; BENEVIDES, 2019, p. 20-22).

Alias, para complementar a revisdao dos gastos publicos federais com saude, cabe
compara-los com gastos de propensao e destinacdo distinta. Constata-se entdo os gastos

com a divida publica:

Figura 1 — Gastos federais com juros e amortizacOes referente a divida publica interna
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Fonte: Sitio das agdes orcamentdrias referente ao Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido

(CGU). Elaboracao prépria.

Nesse segundo grafico, os valores também estdo em escala de bilhdes de reais e
a CGU informa que o valores pagos em juros e amortizacdo representaram, em 2019,
20,63% de todo o gasto publico do ano. A divida publica se caracteriza através do
custeamento do déficit orcamentario, ou seja, ocorre quando as arrecadacdes contraidas
pelo sistema tributario brasileiro sdo menores que as despesas que o governo nacional
possui, e, a partir dessa situagao, para haver o suprimento do déficit é contraida essa divida.
A propésito, vale mencionar que existem as dividas interna e externa. Para fins
desse trabalho, considera-se apenas a interna, que representa a vasta maioria, enquanto a
externa se diferencia pela moeda utilizada na transacao financeira. Os juros e amortizacdes
que sdo pagos representam o refinanciamento; a divida em si representa um montante
impagével considerando a situagd@o real da economia de mercado e pode variar de acordo
com o total da divida (que gera mais juros) e com os referencias de taxas de cada pafs.
Enquanto esses gastos ultrapassam 20%, os de saide ndo chegam a 6% do total

dos gastos publicos da Unido. Outra comparagdo que comprova a desproporcionalidade
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entre essas agoes € a elevagdo nominal de 2015 a 2019, com a divida publica que foi de
36,30%, sendo o valor de crescimento de R$ 137,8 bilhdes, maior que qualquer ano de
gastos ou de valores previstos com salde conforme exposto no Gréfico 1. O aumento
nominal em satde no periodo acima nao foi superior a R$ 21 bilhoes, cerca de 16% da
elevacdo com divida publica interna.

Oliveira e Biasoto Junior (2015, p.14) apontam que a carga tributéria brasileira'® é
elevada quando comparada com as demais economias emergentes. A justificativa de
diminuicdo da desigualdade social, promog¢dao de uma real justica na sociedade e
cumprimento das garantias fundamentais constitucionais bastaria se fossem estas as
destinagOes majoritarias da arrecadacao tributaria. Todavia, o pagamento da divida publica
¢ a principal funcao para a qual a receita tributaria é encaminhada, beneficiando bancos e
o mercado financeiro em geral.

A sociedade, na posicao de contribuinte de um sistema com cargas elevadas de
tributacdo, espera, no minimo, um retorno efetivo do Estado. Mas isto ndo ocorre,
considerando os recursos destinados a divida publica interna. E o Brasil gastou em 2019,
aproximadamente, 5 vezes mais com esta divida do que em politicas de saude.

A tutela fundamental da dignidade humana e da vida de modo integral parece ter
menos valor e relevancia que a regulacao de ativos financeiros. Por isso, no capitulo a seguir
procura-se entender o SUS, sua abrangéncia, funcionamento e importancia como politica

publica, além de utilizar a tipologia de Lowi para discorrer e comprovar a hipétese do artigo.

3. O SUSE A TIPOLOGIA DE LOWI NAS POLITICAS DE SAUDE

A maior politica de satde do pafs surgiu antes de sua regulamentacdao em 1990 e
da Constituigdo de 1988, representa uma das maiores conquistas populares e democraticas
no processo histérico de construcdo das politicas publicas nacionais.

Antes de integrar a seguridade social, o Movimento da Reforma Sanitaria foi de
extrema relevancia para que o SUS fosse firmado para atender as demandas da populacdo.

A VIII Conferéncia Nacional da Saude representa um marco em que esse movimento

1> Sobre a progressividade e regressividade das politicas tributarias as quais atingem diretamente as politicas
sociais observar Di Stefano Filho (2020, p. 55-77)
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politico reivindicou a responsabilidade Estatal para garantia da satde, como também a
necessidade da aplicagdo do principio da universalidade e da participacdao da classe
trabalhadora nas decisdes que envolvessem politicas de saldde. Diversos desses
posicionamentos foram incorporados na Carta Magna e nas leis organicas da saude
demostrando a forca dessa militancia (SANTOS, 2012, p. 274).

A extensao territorial, o aumento da desigualdade impulsionado pela urbanizagao
e precariedade de um plano efetivo de salde na ditadura militar serviram como norteador
dos principios elementares do SUS, além de ser uma politica caracterizada pela quebra do
viés neoliberal que impulsionou privatizagdes e redugdes na interferéncia do Estado
(LAZARINI, SODRE, 2019, p. 3). A lei n°® 8080/90, conhecida com a lei organica do SUS,
em seu art. 7° considera como principios fundamentais a universalidade, integralidade,
igualdade, descentralizacao, participagao comunitaria, regionalizacdo, hierarquizacao, entre
outros (BRASIL, 1990).

Estes elencados representam a esséncia do melhor que o Sistema Unico de Sadde
tem a oferecer, ademais, indicam o modo como devem se organizar seus objetivos e
diretrizes. A descentralizacdo e a hierarquizacdo sao exemplos do federalismo brasileiro
sendo cumprido e de uma politica formulada para ser efetivada de forma harménica; mais
que isso, uma rede de servicos diversos e intersetorial completamente gratuita e universal a
qual representa um exemplo de promocgdo tedrica do Estado de Bem-Estar Social. A
igualdade e equidade no SUS funcionam no grau de interferéncia e desigualdade da garantia
do direito a salde, este muitas vezes ocorre por uma situagdo econdmica baixa, mas nao é
regra (CARVALHO, 2013, p. 14).

Infelizmente, inidmeros impasses impossibilitam e degradam todo esse projeto de
realizacdo politica e social popular. Entre estes esta o subfinanciamento federal, no ano de
1999. Devido a taxas de juros extremamente elevadas, a Unido limitou os gastos dos
Municipios e Estados na esfera social, além de obrigar estes a dedicarem 13% ao
refinanciamento da divida publica. Além do mais, com a CF/88 houve descentralizacdo, a
qual deu mais responsabilidades para esses outros entes, ndo somente o federal.
Consequentemente, isto ja passou a interferir nas diretrizes constitucionais e fortaleceu
ainda mais um movimento de privatizacdo e mercantilizagdo da saude, o qual é maioria

atualmente.
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O baixo financiamento, quando comparado com outros paises, sejam emergentes ou

desenvolvidos, fez com que mesmo tendo mais de 75% da populagdo dependente das agdes

do SUS, a ideia de pagar pelo direito a saide ndo atraiu e convenceu apenas ricos, a classe

média e trabalhadora passou aderir e valorizar um projeto de satide baseado na economia
de mercado, muitas vezes de baixa qualidade. (SANTQOS, 2012, p. 275, 277).

Mesmo com o or¢camento da seguridade social a fim de viabilizar a eficacia dos
direitos prestacionais sociais, prdticas neoliberais como a citada acima e as emendas
constitucionais discorridas no capitulo anterior enfraquecem a destinacao de tributos para a
area social e acarretam a priorizagdo econémica e privatista. Lazarini e Sodré (2019, p. 7)
exemplificam com a criagdo da Desvinculagdo de Receitas da Unidao (DRU), que visa retirar
20% dos gastos envolvendo a seguridade social para manter os gastos com a divida publica.

Por isso, em uma economia capitalista os direitos sociais podem assumir uma
posicao de contradicdo com a légica de lucro, enriquecimento e reprodugdo do capital. As
politicas publicas de satide, quando sdo substituidas e atingem a forma mercadoria, passam
a ser controladas pela légica do mercado, que busca a maximizagdo do lucro (custo-
beneficio) e ndo o atingimento dos niveis de eficacia pleno para conceber melhorias a
sociedade. (LAZARINI; SODRE, 2019, p. 7-9).

O SUS, nessa modificacao, perde a sua fundamentalidade baseada e construida
pelos seus principios, diretrizes e todo 0 movimento politico e social que representa. Cabe
compreender a partir de entdo se a menor efetivacdo das politicas publicas de saude
(redistributivas) e a incidéncia de mecanismos neoliberais se relacionam com as alternancias
nas arenas de poder de acordo o estudo de Theodore J. Lowi'®.

Elucidar esse pensamento fundante de matéria de politicas publicas permite
compreender melhor o conceito, classificar os atores e as instituicdes predominantes no
processo de acordo com determinado contexto histérico e destarte aprofundar o
conhecimento tipolégico. A epistemologia de Lowi permite por meio dos aspectos
qualitativos e quantitativos configurar se a acdo governamental estd cumprindo

efetivamente suas responsabilidades.

'¢ Uma analise da tipologia das politicas publicas de Lowi a luz de questdes epistemoldgicas pode ser encontrada
em Casalino (2021, pp. 615-644).
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Em sua obra de estudos de caso de 1964, o autor parte do contexto do comércio
exterior dos Estados Unidos, das politicas tarifarias, do modo de negociacdo e da teoria
politica classica americana. Tendo como ponto de partida as correntes politicas'’ existentes
na época, o autor passa a compreendé-las e critica-las para a partir de entdo elaborar sua
propria tipologia, a qual foi um marco na ciéncia politica porque trouxe uma perspectiva
inovadora a producao cientifica daquele tempo (LOWI, 1972, p. 299).

Lowi conclui a partir destas experiéncias que a politica publica determina o
relacionamento politico ou estrutura de poder; complementa dizendo que as distintas
formas de politica resultam em relacdes politicas e estruturas de poder também divergentes
em suas caracteristicas (LOWI, 1964, p. 688).

Além disso, o cientista politico americano passa a classificar as politicas publicas
em dreas escalonando-as conforme os aspectos histéricos e a funcionalidade destas na
sociedade. Em 1964, divide em trés dreas: distributivas, regulatorias e redistributivas.
Complementa o raciocinio conceituando as arenas de poder, resultantes dessas dreas, que
vao divergir de acordo com o seu modo organizacional, formando suas préprias estruturas,
relacdes e o processo politico em si (LOWI, 1964, p. 689-690).

Na década seguinte, Lowi (1972, p. 300), com o artigo Four Systems of Policy,
Politics and Choice, inclui nas areas de politicas publicas a politica constituinte, esta lida
com pontos estratégicos de procedimento para a aplicacdo de demais, como a politica para
a criagdo de um novo 6rgao.

As politicas regulatérias se fundam em uma regra geral que serve como um padrao
de comportamento paras as decisdes individuais e especificas, gerando uma interrelacao
com padroes genéricos e expansivos. Todavia, estas ndo passiveis facilmente de
desagregacao (LOWI, 1964, p. 690-691). As politicas de distanciamento social adotadas na
pandemia do Covid-19 representam 6timos exemplos de politicas regulatérias em prol da
salde. Por exigirem decisdes diretas, envolvem intensamente conflitos e dependem da acao
coercitiva estatal para legitimé-la. Lowi (1972, p. 300) classifica a coacdo nessa politica
como imediata. Todavia, para fins deste trabalho adentrar-se-4 a fundo nas areas e arenas

distributivas e redistributivas, devido as politicas adotadas e analisadas previamente.

'7 Correntes pluralista, elitista e da estratificacdo social. Para conferir de modo aprofundado observar (LOWI,
1964, p. 677-683)
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Em primeiro lugar, as politicas distributivas representam decisdes individualizadas.
No texto é utilizado como exemplo a politica tarifaria americana antes de 1962 em que as
empresas buscavam individualmente protecdes tarifarias. Outra caracteristica, que a
diferencia da regulatéria, esta em que ndo ha a necessidade de respeito a critérios gerais,
pois as distributivas possuem baixo grau de dificuldade para se desagregarem e se
dispensarem em unidades suscintas. Nao é claro também a identificacdo dos sujeitos
desfavorecidos como um grupo, ja que, devido a variabilidade, estes podem utilizar de
outras decisdes individuais para se favorecerem. Por isso, ndo ha conflito direto entre
beneficiado e ndo-beneficiado (LOWI, 1964, p. 690), muito menos um grau alto de coergao
Estatal (LOWI, 1972, p. 300).

Diante disto, a arena de poder distributiva opera sob a légica de um elevado
nimero de pequenos interesses bem organizados, como uma dotagdo de um bilhdo de
dolares que se desaloca para a comprar de diversos itens, e cada item representa um
interesse com certo objetivo e organizado (LOWI, 1964, p. 692). Schattschneider chama de
“nao-interferéncia mutua” a forma como o relacionamento politico se desenvolve nessa
arena; uma espécie de politica do “cada um por si”. As coalizagdes ocorrem pelo simples
fato de terem que aprovar projetos em prol do beneficio préprio individual; ndo existe
nenhum conflito, interesse comum ou responsabilidade com a agenda politica que
expliquem tais coaliza¢des. A estrutura, por consequéncia, é estavel, uma vez que todos tém
acesso a ela e apoio aos projetos propostos pelas diversas liderancas, independendo de
quem ou qual projeto seja, assim como as coaliza¢des sdo demasiadamente estaveis devido
as decisdes individuais inibirem boa parte de um possivel conflito existente (LOWI, 1964,
p. 693, 695).

Em segundo lugar, as politicas redistributivas sdo aquelas que efetivam o Estado
de Bem-Estar Social, como as politicas de salde, as quais alocam bens e servicos na intencao
de garantir a dignidade da pessoa humana e da insercao na cidadania. Essas politicas
circundam geralmente a transferéncia de renda, riqueza ou propriedade. Com isso, ha
impactos grandiosos sobre categorias de individuos, disposi¢ao de grupos mais proxima das
classes sociais. E necessario que esse grupo amplo tome decisdes individuais interligadas e
conexas, diferentemente do que ocorre nas distributivas (LOWI, 1964, p. 691). O parametro

de coercd@o nesta arena possui um sistema centralizado e imediato (LOWI, 1972, p. 300).
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No que concerne as arenas de poder, estas foram classificadas a partir da
compreensao do movimento em prol Estado de Bem-Estar Social na década de 1930 nos
Estados Unidos, mais especificamente a busca pela conquista de um sistema federal de
seguridade social, o qual envolve diretamente politica e a estrutura de poder redistributiva
(LOWI, 1964, p. 703).

Uma vez que uma parcela da populagdo paga mais tributos do que recebe servigos
na esfera redistributiva, todas as questdes que a envolve ndo irdo gerar mais que duas
associacdes e estas irdo se aproximar ao maximo das classes sociais (no sentido de uma
coletividade que necessita dos servicos e outra que ird desembolsar o dinheiro) e de seus
interesses compartilhados demonstrando clareza, constancia e estabilidade no
relacionamento politico.

Essa maturidade apresenta 6tima consisténcia para haver a representacao de
preceitos ideolégicos. Basta comparar com as politicas distributivas tariférias, as quais
subdividem em indmeros comités qualificados para agir no Congresso e efetivar politicas
publicas. Tal equilibrio entre os dois grandes segmentos interferem também na estrutura
politica, a qual pode gerar um estranhamento no inicio, mas é estabilizada e
institucionalizada devido ao modo de agir dos grupos semelhantes as classes, até o conflito
€ institucionalizado exigindo uma reflexao séria e ampla (LOWI, 1964, p. 707, 711).

Lowi (1964, p. 715), em seu texto de 1964, alerta sobre a responsabilidade do
Congresso Nacional no momento de realizar, nas arenas redistributivas, uma ponderagdao
dos interesses conflitantes em escalas bem superiores quando comparadas as distributivas
e regulatérias. Ja no artigo de 1972, em que pensa as politicas através das coalizoes, o
cientista americano expde a migracdao das decisdes orcamentarias envolvendo politicas
redistributivas para a responsabilidade do executivo federal.

A construgdo histérica € importantissima para o espectro da tipologia de Lowi, por
isso o New Deal representou essa virada na atuagdo do presidente do pais no comando
dessas politicas. Foi um projeto politico e econdmico executado nos governos do presidente
Rooselvelt que resultaram em politicas redistributivas para recuperar o pais de uma grande
crise econdmica e social. O sistema de seguridade social e uma politica tributdria progressiva

sao exemplos redistributivos implementados (LOWI, 1972, p. 302-303).
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Nesse sentido, relacionando as duas produgdes cientificas, na de 1964 com a
situagcdo descrita da politica tariféaria, antes e depois de 1962, as politicas predominantes
eram as distributivas e regulatérias, exigiam menos esforcos do Poder Publico para sua
analise das politicas e controle das arenas de poder, consequentemente, na década de 1960
o executivo federal foi ocupado por conservadores (LOWI, 1964, p. 690-691).

Situacao contréria descrita acima, na obra de 1972, Rooselvelt representa uma ala
mais progressista assim como o marco histérico das politicas redistributivas efetivadas
durante os seus mandatos (LOWI, 1972, p. 302-303).

Tracando um paralelo com a situacao brasileira, constata-se que o executivo federal
do Brasil foi comandado por um partido progressista de 2002 até maio de 2016, quando
houve o /mpeachment devido a instabilidade politica e econdmica da época. Tal partido é
geralmente associado ao compromisso com politicas progressistas, sobretudo as sociais e
redistributivas, e conseguiu efetivar politicas publicas que resultaram na melhoria da
qualidade de vida e na reducao do abismo social.

Na area da salde, sobretudo no segundo periodo, em balanco ao periodo sondados
dos gastos da Unido, houve conquistas relevantes em termos de politicas redistributivas: o
SAMU, a Farmécia Popular e o programa Brasil Sorridente foram politicas de saude
redistributiva criados, expandidos e tratados como prioridade da agenda politica. Além
disso, os programas das Unidades de Pronto-Atendimento (UPA) e o Mais-Médico foram
intensificados na tentativa de promover os principios do SUS, como a equidade e
universalidade (MACHADO; LIMA; BAPTISTA; 2017, p. 148).

Ap6s um periodo marcado por forte instabilidade politica, em 2016, com o advento
do impeachment, forgas politicas conservadoras assumiram a chefia do poder executivo
federal e aprovaram diversas reformas, entre elas a EC n°® 96, que interferiu severamente no
orcamento das politicas sociais, em especial da saide. Conforme o Grafico 1, o aumento
dos valores gastos em saude, em politica redistributiva, nos anos de governanga 2010-2015,
foi quase de 70%. Enquanto na outra metade da década, 2015-2019, governado apenas um
ano e meio pelo partido conservador, e com o congelamento de gastos bdsicos a partir de
2017, a elevacdo ndo foi superior a 23%.

O CNS confirmou que apenas no ano de 2019 houve uma perda de R$ 20 bilhdes

em recursos que seriam destinados para a efetivagdo de politicas publicas de satde. Ora, a
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complexidade e intersetorialidade do SUS exige um gasto cada vez maior per captana busca
pela expansdo da saude publica de qualidade em todo o territério nacional.

Apds a saida do Presidente Michel Temer houve a eleicdao do presidente Jair
Bolsonaro, eleito com um discurso conservador exacerbado. Nesse cenario, o Gréafico 2
corrobora a comparagdo entre os periodos de 2015-2019, entre a sadde e os gastos com a
divida publica interna, politica caracterizada como distributiva.

Outro fato constatado foi que esse gasto distributivo consumiu mais de 20% do
orcamento publico federal em 2019. Enquanto a elevacao das politicas redistributivas foi de
22% nos anos operados por presidentes conservadores, o incremento na destinacao de
recursos para as politicas distributivas (referente aos juros e amortizagdes da divida interna),
foi de 36,3%. No ultimo ano completo do governo progressista, 2015, as politicas de satude
representavam 24,5% das receitas utilizadas para a divida publica interna, enquanto em
2018, ultimo ano do governo de transicao pés-impeachment, esse percentual ja era 20,4 %.

Em praticamente dois anos e meio de governo de partidos conservadores caiu 4%
a relagdo entre o maior gasto da Unido e as politicas publicas relacionadas a saude, as quais
buscam a defesa da vida e da dignidade da pessoa humana.

Portanto, a partir da argumentacdo construida até entdo, encontra-se vidvel a
comprovacao da hipétese de trabalho. A tipologia das politicas publicas elaborada por Lowi,
combinada com os dados orcamentarios da Unido em matéria de saide e comparado com
gastos de natureza distinta, junto com o estudo da eficacia dos direitos prestacionais e da
nogao interdisciplinar das politicas publicas, permitiu entender que no periodo analisado as
alternancias na esfera do executivo federal entre forcas progressistas e conservadoras teve
por consequéncia um menor grau, proporcionalmente, de destinacao de recursos financeiros
para a area da saude a partir de 2016 quando partidos conservadores assumiram a
presidéncia da republica.

Além do mais, ficou claro como em uma economia capitalista ndo existe politica e
nem acao do Estado imparciais, pois aqueles que comandam a maquina publica na posi¢ao
de privilégio, ao se depararem com a necessidade de efetivar um direito prestacional social,
como a saude, deveriam, em tese, operar a redistribuicdo para o fornecimento equalitario

em prol da reducdo das desigualdades e do Estado de Bem-Estar Social. No entanto,
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politicas distributivas sdo mais significativas para os interesses privados e econdmicos que

visam manter a ordem social, politica e econbmica vigente e estatica.

CONCLUSAO

Em suma, a busca pela maxima efetivacdao do direito a salde deve ser pautada nos
principios fundantes constitucionais, a dignidade da pessoa humana e o respeito pela vida
de maneira integral. As politicas publicas na posi¢ao de instrumento principal para esta
efetivacdo devem ser trabalhadas de maneira séria, comprometida e aprofundada, visto tal
complexidade e variabilidade de seus elementos, do ciclo que esta envolvida e a
multidisciplinariedade que a permeia.

A saude, como parte dos direitos sociais, exige, quase sempre, uma prestacao direta
do Estado. Desse modo, sem uma agenda de politicas publicas sociais constante e
interligada com investimentos advindos do or¢camento publico ndo é vidvel discutir sobre
parametros reais de materializacdo e realizacdo juridica desses direitos. A reserva do
possivel e os custo do direito sdo indispensaveis, porém, nao devem ser interpretados como
uma regra geral. Na tutela subjetiva de um direito prestacional social, a ponderacdo de
principios e normas conflitantes deve ocorrer no sentido de sempre preservar o minimo
existencial, ou seja, aquela parte do direito que tem forca constitucional para ser aplicada
em instantes imediatos.

Ja& a pesquisa da situacdo orcamentdria da Unido de 2010-2019, junto a
sistematizacdo das linhas tedricas de Theodore J. Lowi, permitiu estabelecer parametros
concretos do nivel de eficécia das politicas de saude na Gltima década. A consideragdo de
autores que ultrapassem a discussdo em torno da dogmatica juridica foi fundamental para
a comprovacdo da hip6tese de trabalho. E notério citar que governos progressistas visam a
reducdo das desigualdades e a promogdo de uma justica social, principios que atrapalham a
l6gica neoliberal e do livre mercado. O Estado na posicdo de controlador dos recursos, tem
esse poder consciente sobre onde ird destinar a sua renda e em quais segmentos prefere ter
retornos.

Por fim, a divida publica interna representa a matéria com mais recursos destinados

do orcamento do governo federal. As relacdes do Gréafico 1 e 2 s6 revelam o qudo o direito
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a saude e as politicas redistributivas estdo longe de serem os gastos mais importantes para
o Poder Publico. Mesmo tendo sua fundamentalidade no bem mais valioso que um ser pode

ter, o direito a saude possui um problema estrutural no seu financiamento.
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