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Apresentacao

Um estudo que propde abordagem inédita e inovadora do Ativismo Ju-
dicial no Brasil. O mal-estar sistémico que a judicializacio da satde produz é
tensionado levando em consideracio caracteristicas Constitucionais e as prati-
cas compativeis e distintas que as tradicdes do Common Law e Civil Law acar-
retam. Um estudo que leva em considerac@o os dilemas do Estado Social na
relaco entre excesso de promessas e déficit no cumprimento dessas.

Juristas e operadores do Direito, médicos e Administradores piblicos se
beneficiardo com esta obra, que tanto instiga como desacomoda, ja que traz
perspectivas até entdo nao observadas numa discussao que é relevante seja no
campo juridico, seja no das Politicas Pablicas e Sociais.

Dr. Luiz Antdnio Bogo Chies
PPG-Politica Social e Direitos Humanos

Universidade Catélica de Pelotas
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Introducao

A obra foca nas respostas juridicas ao Direito a Sadde. Esta inserida no
ambito dos direitos fundamentais sociais no constitucionalismo do século XXI,
diante da perspectiva do elevado nimero de demandas judiciais relacionadas ao
tema satide no Brasil e seu debate juridico-constitucional complexo no sistema
juridico do pafs. Mostra a insatisfacio e os excessos de interpretacdes juridi-
cas por meio de questdes ligadas & economia, as finangas publicas e a politica.
Este debate serd abordado no modelo de Estado Social, ou melhor, no misto de
modelo implementado no Brasil: um pouco Social e eminentemente de Provi-
déncia. A abrangéncia da protecdo da satde como direito constitucional serd
trazida & tona para mensurar a responsabilidade estatal e suas capacidades de
concretizagio frente as promessas em abstrato no ordenamento juridico.

O assunto proposto se insere nas teméticas de cidadania, de protecio so-
cial e de acesso a justica, cuja 4rea de concentragio é a questio social, os direi-
tos humanos e as politicas sociais.

O Direito a Satde esta vinculado no Brasil aos direitos sociais (art. 62
CF/88), influenciado pelo direito costumeiro internacional de dignidade da pes-
soa humana e da democracia participativa. Portanto, incluso ao caréter de Esta-
do de formacio constitucional através da Constitui¢do da Reptblica Federativa

do Brasil de 1988 (CF/88).

A discussdo da Judicializacio da Satde nfo é um tema novo nos debates
das ciéncias sociais aplicadas no Brasil. Junto a este assunto estd intrinseco o
Ativismo Judicial da Satde, outra questio bastante debatida. Conquanto, pro-
poe-se expor argumentos que formarfo um conjunto coerente de representa-
¢oes intelectuais que fomentam uma percepcio diferenciada do que se entende
majoritariamente como defini¢do conceitual destes acontecimentos juridicos.

A Judicializagio da Satide no Brasil é definida como interferéncia do Poder
Judicidrio nas politicas publicas de sadde. A consequéncia disso € a intromissao
nas atividades tipicas do Poder Executivo e do Poder Legislativo, influenciando
na desorganizacio do Sistema Unico de Sadde (SUS). Este conceito denota a
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subversdo da teoria da triparticio dos Poderes, responsabilizando negativamen-
te o Poder Judiciario por concretamente dimensionar influencias politicas'.

O Ativismo Judicial da Satide é o modo como se exercita a funcéo jurisdi-
cional através do Poder Judicidrio brasileiro. Tem-se reiteradas interposi¢oes de
demandas judiciais e, corolario, decisdes judiciais, devido a precariedade fun-
cional do Poder Legislativo e do Poder Executivo. Assim, as respostas judiciais
sdo processadas através de interpretagdes hermenéuticas, criando um direito
casuistico em dissonancia com as politicas piblicas de saide.?

As razdes de categorizagio epistemoldgica do estudo estdo divididas na
dogmadtica neoconstitucionalista do século XXI através de uma nova perspecti-
va do constitucionalismo ou pds-positivismo diante da CF/88° na categorizagio
da funcio desenvolvida pelo direito fundamental social da saide na ordem ju-
ridica do Brasil; na dinAmica da Judicializagdo da Satde e do Ativismo Judicial
da Sadde diante da estrutura organizacional do modelo de Estado brasileiro.
Em vista do contetido constitucional do Direito a Satde, a andlise temporal das
respostas judiciais do Supremo Tribunal Federal, sio importantes para o didlogo
juridico-politico, desenvolvido pelo Poder Judicidrio®.

Parte-se da premissa de tutela imediata dos direitos fundamentais sociais da
satde, cuja aplicabilidade é conforme descrita no texto constitucional brasileiro
de 1988. Esta tutela direta, que se assevera como interpretacao hermenéutica do
Direito a Satde, leva a concepcio das pretensdes judiciais de acesso a satde (pro-
cessos judiciais) e geram consequéncias préticas diante da prestabilidade direta
na ordem juridica do Brasil (ordens judiciais para execugio do servico de satde).

O Direito a Sadde visto como direito fundamental social, coloca o individuo em
posigio privilegiada perante o Estado brasileiro, uma vez que o posiciona como sujeito
com legitimidade para postular a obtengo de servicos de satde (status civitatis).

1 COSTA, Alexandre Aragjo. Judicidrio e interpretacdo: entre Direito e Politica. Fortaleza: Revista

Pensar. V.18. n. 1. jan. / abr. 2013. p. 10.

2 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parAmetros dogméticos. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2015.
p. 106-140.

3 BARROSOQO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do Direito. Revista
Quaestio luris. v. 2, n. 1. 2000. p. 1-48.

4 LUHMANN, Niklas. Legitimagdo pelo procedimento. Maria da Conceicio Corte-Real [trad.].
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia. 1980.p. 118.



Constitucionalismo e Direito a Satide

O direito fundamental, como garantia positiva do exercicio das liberdades,
¢ instrumento de defesa contra intervencio indevida ou inércia do Estado, in-
cluindo aqui medidas normativas restritivas dos direitos de liberdade (politicas
publicas de satide), que nfo se mostrem efetivas e eficazes ao pleno exercicio da
liberdade. Esta categoria de direito pde o Estado no papel de dispor de meios
materiais para executar os servicos pretendidos pelos individuos na 4rea da sau-
de. Em prol do direito de exercicio da liberdade individual de receber os servicos
de satde, o Estado coloca-se na atribuig¢io proativa de fornecé-los.

A cerca de 29 anos da promulgacio da CF/88, o Brasil sofre com a organi-
zagio e os procedimentos para assegurar todos os direitos fundamentais expres-
s0s no texto constitucional que tem caréter positivo para o Estado, tais como
o Direito a Saidde. Este é o ponto de anélise juridico-politico que se propde
abordar nas respostas juridicas ao Direito a Satde, jd que, a0 mesmo tempo que
se tem como garantia fundamental a separacdo dos trés Poderes consagrados
na CF/88, para que desempenhem suas fungdes tipicas com especialidade na
concretizacio das expectativas normativas constitucionais, tem-se também a
garantia constitucional de fruicdo dos direitos seja por meio espontineo ou seja
por via forgada através da Judicializac@o (acesso a justica).

Dai o problema a ser enfrentado: o ativismo judicial do Direito a Satde
como caracteristica atual da ordem juridica do Brasil a frente da judicializa-
cio ¢ atitude causal de prejuizo do modelo de prestacdo de cuidados de sadde?

Este questionamento merece resposta, diante dos conceitos trazidos a tona
pelo Ministro Luis Roberto Barroso:’

Judicializagio significa que algumas questdes de larga repercussio politi-
ca ou social estdo sendo decididas por 6rgaos do Poder Judicidrio, e ndo
pelas instAncias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder
Executivo — em cujo Ambito se encontram o Presidente da Republica,
seus ministérios e a administragdo publica em geral. Como intuitivo, a
judicializagdo envolve uma transferéncia de poder para juizes e tribu-
nais, com alteragdes significativas na linguagem, na argumentagio e no
modo de participa¢do da sociedade. O fendmeno tem causas multiplas.
Algumas delas expressam uma tendéncia mundial; outras estdo direta-
mente relacionadas ao modelo institucional brasileiro. A seguir, uma
tentativa de sistematizagio da matéria.

5  BARROSO, Luis Roberto. Judicializagfo, ativismo judicial e legitimidade democratica. (Syn) thesis,
v. 5, n. 1, p. 23-32, 2012.
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A judicializa¢o e o ativismo judicial sdo primos. Vém, portanto, da mes-
ma familia, frequentam os mesmos lugares, mas nfo tém as mesmas ori-
gens. Nao sio gerados, a rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicia-
lizagdo, no contexto brasileiro, é um fato, uma circunstancia que decorre
do modelo constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado
de vontade politica. Em todos os casos referidos acima, o Judicirio de-
cidiu porque era o que lhe cabia fazer, sem alternativa. Se uma norma
constitucional permite que dela se deduza uma pretensio, subjetiva ou
objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria. J4 o ativismo
judicial é uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de
interpretar a Constitui¢do, expandindo o seu sentido e alcance. Nor-
malmente ele se instala em situagdes de retragio do Poder Legislativo,
de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil,
impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva.

A ideia de ativismo judicial estd associada a uma participagio mais am-
pla e intensa do Judicidrio na concretizacdo dos valores e fins constitu-
cionais, com maior interferéncia no espago de atuagio dos outros dois
Poderes. A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condu-
tas, que incluem: (i) a aplicagio direta da Constituicdo a situagdes ndo
expressamente contempladas em seu texto e independentemente de ma-
nifestagio do legislador ordinério; (ii) a declaracdo de inconstitucionali-
dade de atos normativos emanados do legislador, com base em critérios
menos rigidos que os de patente e ostensiva violagdo da Constitui¢ao;
(iii) a imposicio de condutas ou de abstencdes ao Poder Publico, nota-
damente em matéria de politicas pablicas.

Por respostas juridicas ao Direito a Satide se entende como a atuagio de
dois procedimentos juridicos, quais sejam, o subsistema judicial (do Poder Judi-
cidrio) e o subsistema legislativo (do Poder Legislativo). Ainda assim, tem-se a
anélise do rito pré-estabelecido da Administracdo Publica quanto a execugio
normatizada dos servigos de prestagido de sadde (politicas puablicas de satde).
Nenhuma destas trés perspectivas é estudada através de um viés procedimental,
mas subsistemas empiricos dos movimentos da sociedade brasileira.®

De qualquer sorte, o fato do constituinte optar pela movimentago intensa do
Poder Judicigrio, através de respostas judiciais com forte apelo juridico-politico em

6  LUHMANN, Niklas. Legitimacdo pelo procedimento. Maria da Conceigio Corte-Real [trad.].
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia. 1980. p. 4.
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matérias relacionadas as normas de natureza constitucional, torna a judicializagao
um modelo de controle dos interesses individuais ou coletivos tutelados na CF/88.

O caminho do constituinte de 1988 em adotar um Estado Democrético de
Direito e passar para os juizes legitimidade de solucionarem conflitos entre socieda-
de e governo e, ainda, entre os trés Poderes do pais’, criando ritos de tutela judicial
de controle de constitucionalidade por via concreta ou abstrata com conteddo juris-
dicional (repressivo), mostra o amplo poder de atuacio proposto para o desempenho
do Poder Judiciério no Brasil, mesmo que se tenha controle constitucional politico
de natureza preventiva pelo Poder Legislativo e pelo Poder Executivo®.

A compreensio do ativismo judicial esti associada ao modo de exercicio
da funcéo jurisdicional no Brasil’, ou seja, as atitudes do Poder Judicirio nas
respostas judiciais ligadas ao Direito a Satde sofrem incidéncia do modelo de
sistema civil law, que, no Brasil, admite uma jurisprudéncia sui generis que ultra-
passa o quadro estabelecido para o Direito pelo legislador', ja que a atividade
legislativa estd estrita a estabelecer um quadro de regras-juridicas que sofre irri-
tacio das regras-principios de natureza constitucional.

A interpretacio do Direito a Satide é uma atitude legitima do Poder Judi-
cidrio brasileiro, devendo ser percebido de acordo com o papel institucional que
se atribuiu no sistema de ordem juridica com a CF/88.

O fato de ocorrer judicializacdo das politicas piblicas de satde no Brasil
é processo de desenvolvimento de representagio intelectual dos individuos em
buscar o Direito a Satde através de demandas judiciais, cujo modelo constitu-
cional é permissivo no que concerne ao amplo acesso a justica. Portanto, nfo
se parte de uma anélise de vontade politica de redemocratizacdo dos papéis dos
trés Poderes, mas anélise do movimento empirico da sociedade diante do quo-
ciente intelectual de busca de decisdes por meio de procedimentos.

A judicializagdo da satde no Brasil pode estar associada a absorcéo e a
reducio de inseguranga do acesso a protecio da satde por intermédio do SUS.
A incerteza em qual serd a via de acesso aos cuidados de satde das politicas

7 CARVALHO, Ernani Rodrigues de. Em busca da judicializacdo da politica no Brasil: apontamentos
para uma nova abordagem. Rev. Sociol. Polit.[online]. 2004, n.23, pp.127-139

8  ALMEIDA, Vania Hack de. Controle de constitucionalidade. Porto Alegre: Verbo Juridico. 2004. p. 13.
9  RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parAmetros dogmaticos. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2015. p. 106.
10 DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contemporaneo. 22 ed. Lisboa: Meridiano. 1978. p. 428.
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publicas, faz com que nasga a certeza coercitiva de cumprimento do direito fun-
damental social da sadde diante da resposta judicial. Dai que, ao legitimar a
resposta juridica, através da construgio de um direito casuistico (precedentes
- jurisprudéncia) na 4drea da satde, cria-se uma ilusdo necesséria para estabilizar
a ordem juridica do Brasil.!

Por causa desta analise empirica do muito que ja se escreveu sobre a judi-
cializac@o da satde no Brasil, a proposta de estrutura com reflexdes sistémicas
traz nova propositiva a ser discutida na obra.

A abordagem das respostas juridicas ao Direito & Saide ¢é discutida na
doutrina brasileira, focada em acontecimentos como a judicializagio e o ati-
vismo judicial na satide. Em regra, estes conceitos sio definidos como nefastos.
Contudo, a sugestio é observé-los, diante da autorizacio constitucional.

Trabalha-se com a ideia de racionalizacio das promessas das normas cons-
titucionais relacionadas ao Direito a Satde. Observa-se, assim, os modelos de
Estado e as transformacdes conceituais do Estado de bem-estar social'2.

A proposi¢io é trazer uma percepcio dos procedimentos de legitimacéo das
respostas juridicas ao Direito a Satide. Adverte-se, as andlises adjetivas doutri-
nérias do fato da judicializagdo da satde ou da atividade do ativismo judicial da
satde, nio limitaram o desenvolvimento de novas concepcdes sobre o assunto.

Através de revisdo bibliogréfica, serd feita a apresentagio das bases ted-
ricas, desenvolvendo os parAmetros dogméticos. Contudo, o trabalho foca nos
eventos reais, ou seja, observar-se-4 como os sistemas sociais estao observando
os fatos envolvendo a sadde.

As deliberacoes do Supremo Tribunal Federal sdo exemplos dos movimen-
tos de transformagdes conceituais do Direito a Satide de acordo com o contexto
social no tempo e no espago.

O direito fundamental social da satide no Brasil tangencia desfechos do
tipo viabilidade de concretizacio das responsabilidades do Estado dentro do
cenario do constitucionalismo pés-positivista do século XXI.

11  LUHMANN, Niklas. Legitimagao pelo procedimento. Maria da Conceigdo Corte-Real [trad.].
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia. 1980. p. 5.

12 ANTONIO, Isa Filipa. As parcerias ptblico-privadas no sector da satde: o advento do estado minimo
de regulacio e o direito de acesso a saide. Coimbra: Almedina. 2015. p. 16.
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O tema aborda questio juridico-politico. O constitucionalismo, por de-
finicdo, do Direito a Satde atrela designios politicos representativos do atual
Estado Democritico” com questdes econdmicas e financeiras, cabendo a inte-
pretacio por parte dos juizes da norma-principio da CF/88.14

O trabalho cientifico visa descrever as observagoes das observagdes do sis-
tema juridico no que diz respeito ao Direito a Satide no Brasil. Assim, oferece-se
um axioma de observagio de segunda ordem além da andlise do observador do
sistema judicial, para que se possa sugerir os movimentos de alteracio conceitu-
al do Direito a Satide em época de crise.

I. Aspecto estrutural da obra

A obra ¢ dividida em cinco capitulos: o primeiro trata do constitucionalis-
mo e (Direito a) Saide; o segundo aborda a dinamizagéo sistémica do Direito
a Satde; o terceiro discorre sobre a judicializagao da satde; o quarto cuida do
ativismo judicial; o quinto aludi os argumentos do ativismo judicial na satde
diante do contexto de direito constitucional brasileiro.

Os dois primeiros capitulos oferecem nog¢des de identificacio juridico-po-
litico do texto constitucional, a compreenséo e as defini¢coes dos ciclos sociais
do constitucionalismo e da dindmica de formagio conceitual do Direito & Sai-
de; os dois seguintes, a explicacdo da judicializacio da saide e as divergéncias
doutrinarias, a analise da fungio jurisdicional de acordo com a estrutura de
atuacio do sistema juridico e o papel do Poder Judicidrio de acordo com a op¢éo
constitucional. Ao final, sio observados os movimentos do ativismo judicial na
satde no Brasil e o viés opinativo de construgdes de respostas judiciais fora da
op¢ao do constituinte no que concerne ao direito fundamental social da satde,
apresentando proposicdes objetivas sobre o tema.

No primeiro capitulo, apresenta-se a categorizagao da Constituicdo dentro
do aspecto da teoria normativa da politica e a influéncia da norma costumeira

13 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, Direitos Fundamentais e controle das politicas
publicas. N. 15. Jan./Fev./Mar./2007. Bahia: Revista Dialogo Juridico.

14  BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo das politicas pablicas em material de direitos
fundamentais: o controle politico-social e controle juridico no espagco democrético. 101-7. In:
SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e
reserva do possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008.
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internacional no desenvolvimento do direito fundamental social da sadde. Na
sequéncia, aborda-se o Welfare state e a identificacdo do individuo como sujeito
de direitos as prestagdes sociais. A Constitui¢io da Republica Federativa do
Brasil de 1988 inaugura o novo direito constitucional no pafs, trazendo para
a ordem juridica o pds-positivismo como caracteristica axiolégica, fixada na
valorizagio dos direitos fundamentais.

Ainda dentro do contexto de compreensio do contetido juridico-politico
que se debrugaré o trabalho serd mencionada a constitucionalizacio do direito.
Este debate esta focado no Direito & Satide como norma principio de direito fun-
damental social. Em paralelo, retratar-se-4 os acontecimentos no constitucionalis-
mo em Portugal, a fim de verificar as opcdes distintas de abordar o tema. Os mo-
delos tradicionais de sistemas de satde serfo trabalhados (Bismark e Beveridge),
mas se indicard o novo modelo de mercantilizagio dos servigos pablicos de satde.

O conceito de sadde serd apresentado como ideal costumeiro de natureza
supralegal como valor universal. Nao obstante, nio perfaz o conceito de Direito
a Satde. Esta transformacgio da satide em direito, bem juridico de valor juridico-
-politico, esté refletindo a opcéo constituinte. Através disso, se raciocinam as
interpretacoes hermenéuticas do Poder Judicidrio.

O segundo capitulo apresenta o que estimula mudangas e acelera o proces-
so de construcdo dinAmica conceitual do Direito a Sadde. A satde € vista como
direito a partir de diversos contextos histéricos modulares de Estado. Os acon-
tecimentos na vida social mundial influenciaram na formagao de um consenso
de valores universais, que acabaram por influenciar na formagio de conviccio
da satide como bem juridico de valor econdmico a ser custeado pelo Estado.

No terceiro capitulo, propde-se desenvolver as definigcdes do fato da judicializa-
¢do da satde. Através do método descritivo das observagoes doutrinarias e das ana-
lises dos acontecimentos nos sistemas juridicos, chegando a percep¢io comparativa
entre estruturas de ordens juridicas distintas do Brasil (Portugal e Reino Unido),
revela-se as comunicagdes e os sentidos entre as observacoes do sistema politico no
que diz respeito ao direito fundamental social da satde e as observagdes do sistema
judicial no complexo sistema juridico que se desenvolve no ordenamento juridico.

Em plano de fundo, a Teoria Sistémica Autopoiética auxilia na observacio de
segunda ordem em relacio a posicio do Poder Judicidrio de acordo com a estrutura
e a organizacdo de ordem juridica constituinte. A problemética e a dimensio da
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judicializagio da satdde no Brasil estdo inseridas ao encadeamento de ideias permis-
sivas do texto constitucional de 1988, relacionada a opgo politica pré-existente.

Dentro da conjuntura, cria-se uma indeterminacéo tedrica quanto a de-
fini¢ao da expressio judicializacio, existindo correntes doutrindrias contrérias
e favordveis ao fato de ocorrer a intervengdo do Poder Judicidrio na drea da
satde. Para fins didaticos, demonstra-se as varias convicgdes tedricas com base
em divisdo analitica.’’ E importante referir que o desenvolvimento do capitulo
estd focado em apresentar uma abordagem multidimensional, a fim de verificar
como as informagdes cognitivas no sistema juridico causam influencia dinAmi-
ca em alteracdes conceituais do Direito a Satde, refletindo nas préprias respos-
tas judiciais do Supremo Tribunal Federal (STF).

O quarto capitulo evidencia os estilos de atuacio da funcio jurisdicional
de acordo com o modelo de sistema juridico escolhido pelo Estado (common law
e cwil law). A interferéncia da estrutura de ordem juridica na construcéo de ati-
tudes interpretativas da opcéo de se ter uma Constituicio e torna-la dirimente
em tema de direitos fundamentais sociais, como é o caso do Direito a Satde.

No quinto capitulo, a indeterminacio conceitual do ativismo judicial é
abordada frente a variavel categorizacio das atitudes ativistas judiciais, do pas-
sivismo dos trés Poderes, que compdem a Federagio do Brasil, e da legitimacéo
do Poder Judicigrio no Brasil como fiscal dos preceitos constitucionais e do STF
como guardido da Constituigdo de 1988. Este debate traz a tona aproximagio
politica do Poder Judicidrio, diante da abordagem atual do constitucionalismo
brasileiro. Existe um papel institucional ofertado ao Poder Judicidrio através do
ordenamento juridico atual, justificando a atividade jurisdicional contra legem
no que concerne ao direito fundamental social da sadde.

Por dltimo desfecho da obra, apresenta-se proposi¢io objetiva com a inten¢ao
de mostrar uma abordagem sistematica das respostas juridicas ao Direito a Satde.

15 A divisdo analitica das opinides doutrinarias é originaria do artigo cientifico de ENGELMANN,
Fabiano; CUNHA FILHO, Marcio Camargo. A¢oes Judiciais, contetdos politicos: uma proposta de
analise para o caso brasileiro. Revista de Sociologia e Politica. V. 21. N2 45. Margo de 2013. p. 58-68.






1. Constitucionalismo e (Direito a) Satde

O contexto de categorizagio juridico-politico de uma Constituigdo esti
situado nos ciclos sociais momentineos das ideais das sociedades no espaco
histérico geografico e cultural diferenciado de cada nacio soberana. Portanto,
quando se fala de constitucionalismo, nio se estd expressando um conceito es-
tatico, mas dinAmico e individualizado para as necessidades locais, ocasionan-
do os movimentos constitucionais variados de acordo com as especificidades de
cada constitucionalismo aleméo, brasileiro, portugués, etc.

Para J. J. Gomes Canotilho, o constitucionalismo pode ser conceituado como:

E a teoria (ou ideologia) que ergue o principio do governo limitado
indispensavel & garantia dos direitos em dimensdo estruturante da
organizagido politico-social de uma comunidade. Neste sentido, o
constitucionalismo moderno representard uma técnica especifica de limi-
tacdo do poder com fins garantisticos.'®

Trata-se de uma teoria normativa da politica'’, instituindo os fluxos sisté-
micos dos sistemas sociais (politico, social e cultural) que compdem as pecas de
quebra-cabeca de cada sociedade!®".

Por se estar tratando de Direito a Sadde, o interesse de estudar o constitu-
cionalismo surge a partir da Declaracio Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, que influenciou a Constitui¢do Francesa de 1791 e a Consti-
tuicio Norte-Americana de 1787. Este texto costumeiro internacional alimentou
nas nacdes movimentos de legitimacio do poder para o povo, vinculado aos con-
ceitos iluministas que provocaram o surgimento do constitucionalismo liberal.

16  CANOTILHO, ]J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 72 ed. Coimbra-PT:
Almedina. 2016. p. 51-2.

17 CANOTILHO, J. J. Gomes. Open cit. p. 51.

18 CHIES, Luis Antonio Bogo. Do conflito social ao litigio judicial (limites e possibilidades de um
constructo autopoiético). In WUNDERLICH, Alexandre; CARVALHO, Salo de. (orgs.). Novos
Dialogos sobre os Juizados Especiais Criminais. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2005. p. 159-167.

19 Vide definicdes conceituais do item 3 da Introdugdo — O arcabougo tedrico-sociolégico de Niklas
Luhmann. p. 12-15.
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Entio, a0 mesmo tempo que se desenvolveu a consciéncia de protegio do
individuo (qualidade de vida, bem-estar, sadde), também geraram movimentos
sociais nefastos de concentragio de renda e exclusio social. Assim, tornou-se
inevitavel a intervencio estatal para frear os comportamentos abusivos da inicia-
tiva privada, limitando os avangos do poder econdmico. Daf surgem os direitos
de segunda geragio ou dimenséo, relacionam-se com as liberdades positivas, reais ou
concretas, assegurando o principio da igualdade material entre o ser humano™.

A Revolucio Industrial foi o grande marco dos direitos de segunda gera-
cdo. A partir do século XIX, através das lutas do proletariado, nasce a defesa
dos direitos sociais onde est4 situado o Direito a Sadde.

O constitucionalismo moderno é uma nova forma de ordenacio e funda-
mentagio do poder politico. Esta ordenacdo dé-se através de procedimento sis-
temadtico de racionalizacio das vontades politicas preponderantes da sociedade,
concretizado, em regra, por documento escrito que apresenta em seu contetido
as garantias, os direitos e as liberdades, bem como estabelece os limites de in-
tervencdo dos poderes politicos.

Num viés politico, a criagdo da Constituicio surge do conjunto de decisoes
do poder constituinte ao criar ou reconstruir o Estado, instituindo os érgdos de poder
e disciplinando as relacoes que manterdo entre si e com a sociedade?.. E instrumento
de formagao do ordenamento juridico estatal.

E através dos desfgnios constitucionais modernos que, se criou ou se recons-
truiu as estruturas dos Estados Sociais de Direito, organizando e limitando o poder
politico, mas também dispondo sobre direitos fundamentais, onde se encaixa o Di-
reito a Sadde. Isto em razio a tendéncia de protecio ao bem da vida, estabelecido
pelo Welfare state, ganhando roupagem de valor e de fim publico para coletividade.

Sao exemplos de concretizagao de textos constitucionais, imbuidos de pre-
ceitos do liberalismo:

As Constitui¢oes do México (1917) e de Weimar (1919) trazem em seu
bojo novos direitos que demandam uma contundente agfo estatal para

20 DIOGENES JUNIOR, José Eliaci Nogueira. Geragdes ou dimensdes dos direitos fundamentais?
Revista Eletronica Ambito Juridico. Disponivel em: http://www.ambitojuridico.com.br/site/n
link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11750 . Acesso em: 20.4.2017.

21 BARROSQO, Luis Roberto. Direito Constitucional Contemporaneo. Os conceitos fundamentais e a
Construgio do novo modelo. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2010. iBooks.
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sua implementagio concreta, a rigor destinados a trazer consideraveis
melhorias nas condi¢cdes materiais de vida da populacio em geral, nota-
damente da classe trabalhadora. Fala-se em direito & satde, & moradia, a
alimentacéo, a educagfo, a previdéncia etc. Surge um novissimo ramo do
Direito, voltado a compensar, no plano juridico, o natural desequilibrio
travado, no plano fatico, entre o capital e o trabalho. O Direito do Tra-
balho, assim, emerge como um valioso instrumental vocacionado a agre-
gar valores éticos ao capitalismo, humanizando, dessa forma, as até entdo
tormentosas relacdes jus laborais. No cenario juridico em geral, granjeia
destaque a gestacio de normas de ordem publica destinadas a limitar a
autonomia de vontade das partes em prol dos interesses da coletividade.?

Contudo, é possivel perceber que, o Welfare state foi um fracasso do libe-
ralismo cléssico, quando realizou promessas irracionais a populacdo enquanto o
capitalismo consolidava-se mundialmente através da globalizacéo.

Apesar dos lobbies dos historicistas, a iniquidade social nio foi uma ca-
racteristica isolada dos paises subdesenvolvidos. Esta fase histérica, delimitou
as sociedades em duas classes, quais sejam, donos do capital e proletariado®.
Assim, as crises econdmicas impulsionadas por fatores histdricos como duas
guerras mundiais com elevados gastos na drea militar, bem como o fendmeno da
industrializacio e do incentivo ao consumo acelerado fez com que o maior nd-
mero de individuos compusesse a classe proletariada com parcos recursos para
manutengdo dos novos padroes de bem-estar social (de elevado consumo).?*

Por légica, a teoria normativa politica liberal classica, com status de conted-
do material e formalmente constitucional, exigiu dos pafses condutas comissivas
no controle social (protecdo da satide coletiva) e econdmico (prestacdo dos servi-
cos de satde). Em outros termos, 0 que nio era papel precipuo do Estado, passou
a ser a partir de um ponto de vista ideoldgico. Ocorre assim, o fenOmeno de
inchamento das atribuicoes estatais, através da assunco de responsabilidade pro-
ativa de organizagio e de execucio de tarefas de prestacio de servicos publicos,
abdicando do seu exclusivo papel de poder legislador ou de poder politico em si.

22 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relacdes Privadas. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen-
Juris. 2006. p. 19.

23 WEBER, Max. From Max Weber: essays in sociology. Routledge. 2009.

24  FUHRMANN, Italo Roberto. Revisando a teoria “dimensional” dos direitos fundamentais. Revista
Direito & Justiga. V. 39. N.1. jan/jun 2013. p. 31.
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Trata-se de uma op¢ao de transformacio do que se expde como liberdade

Constitucional formal e abstrata, para um novo paradigma de concretizacio
dos direitos de liberdade.”

Esta fase tem a Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil
de 1934 (CREUB/34) como exemplo de concretizagao normativa dos ideais li-
berais classicos. Assegura em um Gnico inciso a competéncia concorrente dos
Estados Membros e da UniZo dos cuidados com a saide e assisténcia publica,
ficando expresso no Capitulo das Disposicdes Preliminares (art. 10, inciso II) do
Titulo da Organizacio Federal. Apesar de incipiente, os ideais de responsabili-
zagao dos entes piblicos no que se refere ao tema satde ja se revelava critério de
mitigago da iniquidade social, através de garantia dos cuidados com a satde.

E um momento em que o individuo passou a ter status de sujeito de direitos as
prestacOes sociais estatais (concretas), tais como assisténcia social, satide, educacio
e trabalho. Isto é perceptivel na CREUB/34 ao instituir a Justica do Trabalho, visan-
do a protecdo social do trabalhador e os interesses econémicos do Pais (art. 121, caput),
bem como estabeleceu educagio gratuita no que concerne ao ensino primario in-
tegral (art. 150, pardgrafo-tinico, alinea a) e fornecimento gratuito de material escolan,
bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentdria e médica (art. 157, §29).

Estas mudancas sociais constituiram-se em obrigacoes de gastos publicos,
disponibilizando parte do erdrio para o suprimento destas novas atribuigdes
estatais. E importante referir que a segunda geracdo de direitos apesar de apa-
rentar tutela de interesses coletivos (satde coletiva). Na verdade, esta focada no
individuo individualmente considerado (acesso a satde da pessoa: cidaddo ou
nio) e seu direito de ter assegurado concretamente justica social.?

1.1. Novo direito constitucional brasileiro e (Direito a) saude

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) é um
passo além da modernidade, aprofunda o contetido social ao estabelecer metas
a serem alcancadas pelos entes estatais, exigindo a criacido de agendas priblicas

25 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 102 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2011. p. 47.

26 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. Uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 48
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dos programas de governo, mostrando-se dirigente das agdes governamentais.
Faz parte do constitucionalismo contemporaneo, desenvolvido para assegurar
padronizacdo dos paises no mundo globalizado quanto a protegio dos direitos
humanos. Esta a servico também das terceiras geracdes ou dimensoes de direi-
tos, vinculados aos designios de fraternidade ou solidariedade que tutelam o
direito & paz, o direito a qualidade de vida, entre outros.

Diferente da Constitui¢io de 1934, o atual texto constitucional de 1988
refere-se a palavra satide sessenta e quatro vezes, colocando como Direito So-
cial. Passa a ser competéncia comum aos entes federativos (Unido, Estados-
-Membros e Municipios), delimitando diretrizes orcamentérias com metas de
gastos publicos para o subsidio do sistema de satide. A saide vincula-se a seguri-
dade social (assisténcia social, previdéncia e satde), conceituando-a como direito
de todos (cidadio e estrangeiro) e dever do Estado (responsabilidade por subsidiar
a sadde), garantido mediante politicas sociais e econémicas (art. 196).

Este passo maior que as proprias capacidades econdmicas dos Estados
nao foi uma caracteristica reformadora sui generis do Brasil, mas tendéncia dos
avancos das promessas irreais do constitucionalismo moderno, embriagado dos
movimentos de humanizagio dos Anos de Ouro. Com estas caracteristicas,
passou-se a conhecer consequéncias contraditdrias aos designios abstratos, tais
como a judicializagfo da sadde pela ineficiéncia das politicas de satde e a cons-
ciéncia da amplitude da promessa de protecio da satde pelo Estado, associado
a facilidade de acesso a justica por via de demandas judiciais.

Atualmente, vive-se a necessidade de se estabelecer o equilibrio entre os ditames
pretenciosos da modernidade e as diretrizes condutoras do extremismo do constitu-
cionalismo contemporaneo, a fim de se consolidarem os valores dos direitos humanos.

A partir do século XXI, surge perspectiva do constitucionalismo focada
na concretizacio dos direitos fundamentais. Abdica-se da exclusiva ideia da
Constituicio como instrumento de limitacdo do poder politico. Os ideais do
novo constitucionalismo (neoconstitucionalismo) tém como ponto de partida
a institui¢do do Estado Democratico Social de Direito, cujo fim é efetivar as
promessas de prestacdes materiais.

Das peculiaridades do Neoconstitucionalismo, podem-se citar o trecho da
doutrina de Walter de Moura Agra:
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Dentre suas principais caracteristicas podem ser mencionadas: a) positiva-
¢do e concretizacio de um catélogo de direitos fundamentais; b) onipresen-
ca dos principios e das regras; ) inovagdes hermenéuticas; d) densificagio
da for¢a normativa do Estado; €) desenvolvimento da justi¢a distributiva.”’

Percebe-se, assim, a inovagio contida no caréter axioldgico da construgio da nova
teoria normativa da politica, uma vez que visa materializar os direitos fundamentais.

Parte-se para valoracdo dos designios constitucionais, tendo as regras ju-
ridicas constitucionais como fonte de interpretacio de todas as normas infra-
constitucionais e, de tal modo, ponto central e omnipresente de todo ordena-
mento juridico. Esta percepc¢io espiritual da teoria do neoconstitucionalismo
faz nascer resultados no sistema juridico, que se consubstancia em compor con-
tendas focadas nos valores constitucionais.

E importante conhecer a opgao politica do texto constitucional vigente,
uma vez que a promogao de resultados do sistema juridico ird refletir o que esta
conceituado como dignidade humana e como direitos fundamentais.

Garantir prestagio a satide com 6nus exclusivo pablico é o conteddo do
artigo 196 da Constituicio de 1988. O processamento de pretensdes postulaté-
rias judiciais irracionais de acesso ilimitado aos mecanismos gerais de prote¢ao,
de preservagio e de tratamento da satde esta baseado na normativa principio-
l6gica do texto constitucional. O acesso a justica finda-se como mecanismo
para efetivacio do alcance de respostas positivas ao Direito a Satde, ja que o
papel precipuo é tornar real a promessa constitucional.

E a partir daf que, a formacéo de substancialismo do valor do que se espera
de Direito a Saride esta intrinsicamente relacionado a defini¢do do valor e da con-
viccdo de materializacdo deste direito através de um procedimento de formagio
do conceito, do que se pretende tutelar e materializar como satde.

Através do constitucionalismo moderno, consubstanciam-se todas as res-
postas juridicas em vista da influéncia valorativa da norma juridica constitu-
cional (art. 196, CF/88). Esta estabelece-se com superioridade axioldgica e com
dindmica de interpretacio centripeta do ordenamento juridico. Assim, a satde
estd relacionada a opcéo politica especifica do interesse Estatal de prestar as-

27 AGRA, Walter de Moura. Curso de direito constitucional. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense. 2008. p. 31.
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sisténcia a sadde de modo concreto diante da abstrata promessa pela norma
constitucional, garantindo condi¢do digna minima ao ser humano.

Esta tendéncia de valoragdo axiolégica da razio da norma esté inserida
num contexto de hermenéutica geral e universal como valores supralegais de
legitimidade e de justica. Aflora-se dogmatica juridica a um novo jusnaturalismo
moderno, que se situa no pds-positivismo. Entdo, o texto constitucional é a base
da legalidade stricto sensu, mas sua legitimidade esta envolvida com os valores
de dignidade humana de status universalizante.?®

Esta tendéncia é aparentemente desenvolvida e retratada nos textos cons-
titucionais, trazendo para o contetdo formal das constituicdes as regras-prin-
cipios imbuidas de alcancar razdes praticas para aplicacdo, por ex., do acesso a
satide como direito fundamental.

Pode-se citar, assim, o artigo 196 da CF/88:

Art. 196. A satde é direito de todos e dever do Estado, garantido median-
te politicas sociais e econdmicas que visem 2 reducio do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as aches e servicos para sua
promogao, protegao e recuperagao.

A Constitui¢ao da Republica Portuguesa, de 2 de abril de 1976, em seu
texto original, também revela esta caracteristica:

ARTIGO 64.2
(Satde)
1. Todos tém direito a protec¢io da satde e o dever de a defender e promover.

2. O direito a protec¢io da satide é realizado pela criagio de um servigo nacio-
nal de satide universal, geral e gratuito, pela criacio de condigdes econdémicas,
sociais e culturais que garantam a protecgfo da infAncia, da juventude e da
velhice e pela melhoria sistemética das condicoes de vida e de trabalho, bem
como pela promogio da cultura fisica e desportiva, escolar e popular e ainda
pelo desenvolvimento da educacfo sanitéria do povo.

3. Para assegurar o direito a protecgio da sadde, incumbe prioritaria-
mente ao Estado:

28 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo. O triunfo tardio do direito constitucional
no Brasil. Disponivel em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/
neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf. Acesso em: 10.5.2017.
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a) Garantir o acesso de todos os cidaddos, independentemente da sua condicio
econdmica, aos cuidados da medicina preventiva, curativa e de reabilitacio;

b) Garantir uma racional e eficiente cobertura médica e hospitalar de
todo o pais;

c) Orientar a sua ac¢io para a socializacio da medicina e dos sectores
médico medicamentosos;

d) Disciplinar e controlar as formas empresariais e privadas da medicina,
articulando-as com o servigo nacional de sadde;

e) Disciplinar e controlar a produgfo, a comercializacio e 0 uso dos produtos
quimicos, biolégicos e farmacéuticos e outros meios de tratamento e diagndstico.

Nio obstante, é importante tencionar que, as ideias politicas, dotadas de

forca normativa, sio varidveis consoante a diretriz material, expressa ou inter-

pretativa, da regra juridica vigente no momento histérico.” Isto quer dizer que,

os servicos nacionais de satde sdo importantes e necessarios para assisténcia

social imprescindivel aos cidaddos, mas sio suscetiveis de reformas de acordo

com a constitui¢ao de novas expectativas constitucionais.*

Dentro deste contexto, é possivel verificar as relacdes juridicas compos-

tas pelas inter-relacdes dialéticas entre a disputa de poder e os embates das

comunidades politicas e/ou entre os embates de interesses dos sujeitos e dos

destinatérios do poder. Contudo, estas disputas sdo realizadas dentro de regras

normativas do poder constituinte, pactuado previamente num contrato social’'.

29
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E bem de ver que o conflito substancialismo versus procedimentalismo
nAo opde realmente duas ideias antagdnicas ou totalmente inconcilidveis.
O procedimentalismo, em suas diferentes vertentes, reconhece que o fun-
cionamento do sistema de deliberacfio democritica exige a observancia de
determinadas condicdes, que podem ser descritas como op¢des materiais
e se reconduzem a opgdes valorativas ou politicas. Com efeito, nao havera
deliberagio majoritdria minimamente consciente e consistente sem res-
peito aos direitos fundamentais dos participantes do processo deliberativo,

MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicio Portuguesa Anotada. 22 ed. Coimbra: Coimbra
Editora. 2010. p. 1309.

CANOQOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituigio da Reptblica Portuguesa anotada.
Volume 1. 42 ed. Coimbra: Coimbra Editora. 2007. p. 826.

LOCKE, John. Second Treatise of Government. Chapter 7: Political or Civil Society. p. 26-31.
Disponivel em: http://www.earlymoderntexts.com/assets/pdfs/locke1689a.pdf. Acesso em: 20.4.2017.
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o que inclui a garantia das liberdades individuais e de determinadas con-
dicoes materiais indispensaveis ao exercicio da cidadania.*

Este modelo de constitucionalizacio dos direitos sociais estd alicercado
a0 modelo de supremacia do texto constitucional. E um padrdo metodolégico
que privilegia a consolidacio dos interesses politicos majoritérios, definindo os
direitos que pretendem dar status de fundamentais e sociais (satde).

Nesse sentido, o Ministro Luiz Roberto Barroso:*

Ha razoavel consenso de que o marco inicial do processo de constitucio-
nalizagio do Direito foi estabelecido na Alemanha. Ali, sob o regime da
Lei Fundamental de 1949 e consagrando desenvolvimentos doutrinarios
que ja vinham de mais longe, o Tribunal Constitucional Federal assen-
tou que os direitos fundamentais, além de sua dimensio subjetiva de
protecéo de situagdes individuais, desempenham uma outra fungio: a de
instituir uma ordem objetiva de valores. O sistema juridico deve proteger
determinados direitos e valores, ndo apenas pelo eventual proveito que
possam trazer a uma ou a algumas pessoas, mas pelo interesse geral da
sociedade na sua satisfacio. Tais normas constitucionais condicionam a
interpretagio de todos os ramos do Direito, piblico ou privado, e vincu-
lam os Poderes estatais. O primeiro grande precedente na matéria foi o
caso Liith, julgado em 15 de janeiro de 1958.

E importante reiterar que, a constitucionalizacio do direito (a satde) estd
associada aos designios politicos de categorizagio objetiva.

De resto, o Direito a Satde vincula-se ao direito administrativo no que concer-
ne a drea de tutela da Administragio Puablica. Trata-se de seara autbnoma do direito
publico. Sem embargo, o direito administrativo da satdde também sofreu efeitos da
constitucionalizacio, como, por ex., a existéncia de secio propria na CF/88, quando
trata da seguridade social no Capitulo II do Titulo VIII da Ordem Social. Este status
de norma constitucional de direito fundamental do Direito & Satde € influéncia dos
principios constitucionais nas bases tedricas do direito administrativo.

32  BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas, Revista de Direito Administrativo, 240:83, 2005, p. 88.

33 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagao do direito: O triunfo do direito
constitucional no Brasil. Disponivel em: http:/www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/
pdf/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf. Acesso em: 6.6.2017. p. 19-20.
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O Direito a Satide possui estrita relacio com as searas do direito adminis-
trativo, politico e constitucional.

O politico estd umbilicalmente ligado a estrutura do Estado, definindo as fun-
¢cOes, as atribuigdes e os limites dos 6rgios decisorios do sistema nacional de satde.
Daf a natureza mais aproximada com o direito ptblico no que concerne ao direito
a satide na acepgio publica. O direito administrativo da satde estd constituido de
normas e de instituicdes relacionadas aos principios fundamentais organicos do re-
gime e do sistema politico de satide proposto pelo texto constitucional.*

Esta construcio tedrica dé-se a partir do século XIX com a criagio dos
pilares constitucionais para formagio do Estado de Direito. Este é criado como
instrumento de demonstracio e de garantia dos direitos individuais (direito a
satde), que consubstancia a base do ordenamento juridico posto.

E por meio deste ordenamento juridico, que se implementa a sociedade
politica, com seus valores de liberdades (individuais ou coletiva) ao acesso dos
direitos (social da satide). Por sua vez, o Estado tem um sistema restrito e capaz
de alcancar o estritamente indispenséavel a coexisténcia das liberdades indivi-
duais (de cada ser humano) para atingir o interesse ptblico.

O Direito a Satde vincula o Estado ao dever juridico proposto pela cons-
tituic@o, a fim deste respeitar os direitos dos individuos. Portanto, surge a con-
cepcao de uma Administracio Piablica condicionada a concretizar e a efetivar
os direitos individuais. A contrapartida, é a necessidade de conscientizacio dos
deveres dos individuos perante a sociedade politica através dos designios do Es-
tado de Direito. E processo imprescindivel de desenvolvimento de consciéncia
civilizatdria e cultural nos individuos.

A Administragao Publica nfo € a tnica responsével pela consolidagao das
propostas normativas constitucionais (direito a sadde). O Estado de Direito s6
se efetiva através de participacéo proativa dos individuos em legitimar o poder
politico, estabelecido pela sociedade (art. 198, inciso III, CF/88).

Através das condigdes constitucionais do Direito a Satde, é possivel estabelecer
sentido formal para construgio do sistema de legalidade do que se entende por satde
como direito. E a partir daf que se estabelece a organizacdo da estrutura do sistema
nacional de satde (direito administrativo da satide), proposto pelo constituinte.

34 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Volume 1. 102 ed. Coimbra: Almedina.
2015. p. 51.
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Esta tendéncia dogmética é a mutagio das fungdes concretas dos servigos
publicos, separando esta da atividade de governo.”

O préximo passo foi a alteracio do perfil dos interesses piblicos formal-
mente constituidos nos textos constitucionais. Mostra-se nas reformas o foco
nas condigdes econdmicas dos Estados. Tem-se, assim, alteragdes dos textos
constitucionais dos paises, passando a redefinir o carater prestacional do direito
fundamental a sadde. Uma boa ilagio do referido é a Revisiao Constitucional de
1989 da Constituicio Portuguesa que abandonou a referéncia a gratuidade ‘tout
court’ e passou a dizer apenas que o servico nacional de savide é tendencialmente
gratuito, tendo assim flexibilizado a féormula constitucional anterior®.

Assim, passou a expressar 0 novo texto constitucional Portugués:

ARTIGO 642

(Sadde)

1. Todos tém direito a proteccio da satde e o dever de a defender e promover.
2. O direito a proteccio da satde é realizado:

a) Através de um servico nacional de satide universal e geral e, tendo em con-
ta as condicdes econdmicas e sociais dos cidaddos, tendencialmente gratuito;

b) Pela criacio de condicoes econémicas, sociais, culturais e ambientais
que garantam, designadamente, a protec¢io da infancia, da juventude
e da velhice, e pela melhoria sistematica das condi¢oes de vida e de tra-
balho, bem como pela promogio da cultura fisica e desportiva, escolar e
popular, e ainda pelo desenvolvimento da educagio sanitiria do povo e
de praticas de vida saudavel.

3. Para assegurar o direito a protecgio da sadde, incumbe prioritaria-
mente ao Estado:

a) Garantir o acesso de todos os cidados, independentemente da sua
condicio econdmica, aos cuidados da medicina preventiva, curativa e
de reabilitacio;

b) Garantir uma racional e eficiente cobertura de todo o pafs em recur-
sos humanos e unidades de satde;

35 BARROSQO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do direito: O triunfo do direito
constitucional no Brasil. Disponivel em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/
LRB/pdf/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf. Acesso em: 6.6.2017. p. 37.

36 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicao Portuguesa Anotada. 22 ed. Coimbra: Coimbra
Editora. 2010. p. 1314.
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¢) Orientar a sua ac¢io para a socializagao dos custos dos cuidados mé-
dicos e medicamentosos;

d) Disciplinar e fiscalizar as formas empresariais e privadas da medicina,
articulando-as com o servico nacional de sadde, por forma a assegurar,
nas instituicoes de satde publicas e privadas, adequados padroes de efi-
ciéncia e de qualidade;

e) Disciplinar e controlar a producio, a distribuicio, a comercializacio e
0 uso dos produtos quimicos, bioldgicos e farmacéuticos e outros meios
de tratamento e diagndstico;

f) Estabelecer politicas de prevengio e tratamento da toxicodependéncia.

4. O servigo nacional de satde tem gestdo descentralizada e participada.

Observe-se que esta reforma do texto constitucional portugués est asso-
ciada ao contexto econdmico da nacio, ocasionando mitigagdo a0 monopdlio
de financiamento estatal e, ainda, garantindo a desestatizacio do tema satde.
Assim, passou a ocorrer a diminuicio da atuacio proativa de prestagao do Es-
tado para o aumento do campo de regulacio e de fiscalizacio dos servicos pu-
blicos delegados as organizacdes privadas, exigindo regimes juridicos especiais
dissonantes ao classico contexto de direito administrativo.”’

Trata-se de visdo de necessidade de racionalizagao econdmica da procura
dos cuidados de satde pelos usudrios, aplicando medidas econdmicas tais como
as taxas moderadoras em Portugal.

Diga-se de passagem, que a alteragio no contetdo do direito fundamental
a prestagao de assisténcia a satde em Portugal mostrou uma nova dinamica de
resposta do Poder Judiciario Portugués, focado nos preceitos atuais de Direito a
Satide para viabilizar o minimo existencial na concretizagio do acesso a saade’.

6.4 — Além das «taxas moderadoras», previstas na Base XXXIV, refere
anorma da alinea d) do n.2 2 da Base XXXIII outra espécie de taxas, que

37 COUTINHO, Juliana Ferraz. O Pdblico e o Privado na Organizagio Administrativa. Coimbra:
Almedina. 2017. p. 135.

38 TORRES, Ricardo Lobo. A Metamorfose dos Direitos Sociais em Minimo Existencial. In SARLET,
Ingo W. (org.). Direitos Fundamentais Sociais: estudos de direito constitucional, internacional e
comparado. Rio de Janeiro: Renovar. 2003. p. 44-46.
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podem ser cobradas pelos estabelecimentos do Servigo Nacional de Sad-
de «por servigos prestados ou utilizagao de instalaces ou equipamentos
nos termos legalmente previstos».

Sustenta-se no pedido que «o facto de se fixarem dois tipos de taxas,
umas moderadoras e outras estranhas a este objectivo e finalidade, con-
substancia, por si s6, uma inconstitucionalidade material».

Mas a norma da alinea d) do n.2 2 da Base XXXIII da Lei n.2 48/90 tam-
bém nio infringe o artigo 64.2, n.2 2, alinea a), da Constitui¢io.

A razio é simples: as taxas referidas naquele preceito da Lei de Bases da
Satde ndo sdo pagas directamente pelos utentes beneficiarios do Servigo
Nacional de Sadde. De facto, da discussio na generalidade da Proposta
de lei n.2 127/V e dos Projectos de lei n.* 481/V (PS), 484/V (PRD),
485/V (PCP) e 486/V (CDS), de que veio a emergir a Lei de Bases da
Satde, ressalta que as Ginicas taxas a pagar directamente pelos beneficia-
rios do Servico Nacional de Satde sdo as «taxas moderadoras».

As taxas a que alude a alinea d) do n.2 2 da Base XXXIII da Lei n.2 48/90
foram pensadas como retribuicio pelos servicos prestados ou pela utiliza-
¢do de instalacdes ou equipamentos de estabelecimentos do Servico Na-
cional de Sadde por parte de estabelecimentos privados ou profissionais
liberais que tenham celebrado contratos com o Ministério da Satde ou
com as administragdes regionais de satide a prestacio de cuidados de sau-
de e que fazem parte do sistema de satde, nos termos do n.2 1 da Base XII
da Lei n.2 48/90. Trata-se, pois, de taxas pagas directamente pelo sector
privado de prestacio de cuidados de satide — e indirectamente pelos res-
pectivos utilizadores —, em consequéncia da obtengio de servicos ou da
utilizac@o de instalagdes ou equipamentos pertencentes ao Servico Nacio-
nal de Satdde [cfr., por exemplo, os n. 11.2.a 13.2 da Portarian.? 122/94 (2.2
Série), publicada no Didrio da Republica, 11 Série, n.2 200, de 30 de Agosto
de 1994, que criou o Centro de Responsabilidade de Medicina Nuclear
dos Hospitais da Universidade de Coimbra (CRMN), bem como os artigos
12.2 a 142 do Regulamento Interno deste Centro, aprovado por Despacho
do Ministro da Satde, publicado no mesmo Jornal Oficial, que disciplinam
o exercicio de medicina privada naquele organismo e os encargos corres-
pondentes a cobrar pelos Hospitais da Universidade de Coimbra (HUC)
e, bem assim, os n.> 11.2 a 14.2 da Portaria n.2 123/94 (2.2 Série), publi-
cada no mencionado Didrio da Repriblica, que criou nos HUC o Centro
de Responsabilidade de Oftalmologia (CRO), assim como os artigos 11.2
a 13.2 do Regulamento Interno deste Centro, publicado no citado Jornal
Oficial, que regulam o exercicio da clinica privada no CRO e as receitas
que daf derivam para os HUC].
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6.5 — A norma do n2 1 da Base XXXV da Lei n.2 48/90, nio viola,
de igual modo, qualquer norma ou principio constitucional. Com efeito,
ela limita-se a habilitar o governo-legislador, através de um decreto-lei de
desenvolvimento, a «especificar as prestagdes garantidas aos beneficidrios
do servigo nacional de satide» ou a «excluir do objecto dessas prestacoes
cuidados nfo justificados pelo estado de satide». Com base nesta norma,
podera o legislador determinar, por exemplo, que o Servigo Nacional de
Satide ndo garante a realizagio de intervengdes cirtirgicas com objectivo
exclusivamente estético, isto &, sem reflexos no estado de satde, ou outras
prestagdes ndo exigidas ou justificadas pelo estado de saide do utente.

Com aquela dupla habilitagio dirigida ao governo-legislador, a norma do
n.2 1 da Base XXXV da Lei n.2 48/90 nio infringe, por si mesma, os prin-
cipios da generalidade da prestagio integrada de cuidados globais de satide
e da gratuitidade tendencial do Servigo Nacional de Satde, nio violando,
por isso, a alinea a) do n.2 2 do artigo 64.2 da Lei Fundamental.”

No Brasil, a situacdo ndo é diferente. Apesar de alteracoes tardias diante do
viés global, a Emenda Constitucional n? 19 de 1998 trouxe para o texto constitucio-
nal alguns tragos incipientes da trajetéria do novo perfil constitucional de reformas
com natureza econdmica, influindo na diminuigio da intervengio do Estado como
financiador exclusivo da satde, admitindo investimentos de capital estrangeiro e
reduzindo a participagio do Estado nas intervencoes de assisténcia da satde.

Soma-se a isso que o novo direito administrativo, influenciado pelo cons-
titucionalismo pds-positivista, estd alicer¢ado em principios com status norma-
tivos constitucionais (material e formal), trazendo regras-principios tais com a
eficiéncia, a publicidade, a moralidade, a legalidade e a impessoalidade como
critérios de supremacia do interesse publico (art. 37, caput, da CF/88).

Trata-se de influéncia do contetdo constitucional aos critérios de legali-
dade stricto de vinculagio positiva do agente publico a Lei em relagio aos atos
administrativos. Est4 associado ao designio de hermenéutica geral implicito da
seara constitucional pés-moderna, qual seja, a supremacia do interesse publi-
co, que estd vinculado a esséncia do direito publico, fazendo a base do regime
juridico-administrativo de atuagdo da Administragio Publica.*

39 PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Processo n? 274/90. Plenério. Relator: Conselheiro Alves
Correia. Acérdio publicado no Diario da Repiblica, I Série, de 26 de margo de 1996.

40  ALEXANDRINO, Marcelo. Direito administrativo descomplicado. Ed. 232. Rio de Janeiro: Forense.
2015. p. 204.
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E mecanismo de flexibilizacio das decisdes da gestio publica nas situagdes
concretas, aferidas & conjuntura da relacéo juridica enfrentada na causalida-
de de meio e de fim. Admite-se, assim, interpretacdes juridicas adaptdveis a
adequacio social, a2 necessidade do caso concreto e, até mesmo, de respostas
jurisdicionais contra legis para atender o interesse publico.

Os méritos das tomadas de decisdes da Administragio Pablica acabam por
receber interferéncia da tutela judicial, viabilizando o controle dos méritos admi-
nistrativos dos atos praticados quando contririos aos designios constitucionais.
Assim, a discricionariedade administrativa pode receber interferéncia do Poder
Judicidrio no mérito administrativo das agdes da Administragao Pablica®.

N

No que concerne 2 saide, pode-se identificar duas tendéncias marcan-
tes com os efeitos do neoconstitucionalismo. O primeiro consequencial est4
relacionado a judicializacio da satde. Quando a promessa constitucional no
é efetivada, busca-se o acesso através da justica.*” O segundo causal revela o
afastamento da responsabilidade do Estado na prestacio dos servicos de satde

41  Pela constitucionalizacio do direito é possivel penetrar na esséncia de atos ptblicos até entio
inexplorados por outros Poderes. O que era vedado, em homenagem aos principios e normas da
Constituigio Federal, passou a ser permitido. Pois o Poder Judicidrio no atual século e no final do
século passado, alcou a condigdo, dentre outras, de fiscal de todos os atos pablicos. Esta necessaria
fiscalizacdo do Poder Judiciério sobre toda a sociedade, inclusive quanto aos atos publicos, possui
o escopo de manter eficaz os principios e as normas da Constitui¢io, sem que se caracterize
uma indevida ingeréncia de um poder sobre o outro. Assim, o que era proibido — controle do ato
administrativo discricionario — controle externo (Poder Judiciario) — passou a ser permitido pela
Constitui¢io Federal. Apesar dessa alteracio constitucional, a doutrina e a jurisprudéncia se
encontram divididas, entendendo, sem unanimidade, que ainda é defeso a verificagio do motivo,
da oportunidade e conveniéncia do ato tido como discricionario pelo Poder Judiciario. Entendemos
que é necessdrio um amplo debate sobre o assunto, pois todo e qualquer ato ptblico néo est4 imune
ao controle de mérito pelo Poder Judicidrio, guardido maior da Constituigéo. E preciso que haja a
evolugio total da doutrina, e que ela se desapegue da fase arcaica do direito administrativo, onde
prevalecia a concepgdo de que um Poder ndo poderia invadir a competéncia do outro, sob pena de
quebra do principio da independéncia constitucional, para se dar conta que o Poder Judicidrio quando
invalida o ato publico, discricionrio ou ndo, nio estd cometendo uma intromissio indevida, pois
ele resguarda a eficdcia da normatividade da Constituigfo, restituindo a sua for¢a e o dever de que
todos devem construir seus atos em conformidade com os preceitos Maiores. Assim, o rétulo do ato
piblico pouco importa, em razdo do efetivo controle judicial exercido pelo Poder Judicidrio, como
o responsével pela manutencio positiva da densidade da Carta Maior (MATTOS, Mauro Roberto
Gomes de. A constitucionalizagio do Direito Administrativo e o controle de mérito [oportunidade e
conveniéncia] do ato administrativo discriciondrio pelo Poder Judiciario. Disponivel em: http://egov.
ufsc.br/portal/sites/default/files/anexo0s/19995-19996-1-PB.pdf. Acesso em: 1.10.2016).

42 VIAL, Sandra Regina Martini. O Sistema da Sadde e o Sistema da Educagdo: uma reflexio sobre as
expectativas e a constante necessidade de reforma. In STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo;
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publica e a constitui¢io de novo modelo organizacional dos sistemas nacionais
de satde, atribuindo papel de regulagido ao Estado, passando a dimensionar
privatizacdes na drea da saide.”

De qualquer sorte, estas tendéncias serdo melhores desenvolvidas ao longo
do livro. Nesta fase incipiente, é necessario conhecer os modelos de sistema de
satide que se consolidaram nos textos constitucionais, formando o instrumento
de acesso ao Direito a Saide.

1.2. Modelos de Sistemas de Satude

Os fundamentos de construcio estrutural dos sistemas nacionais de satide estio
alicercados basicamente em dois referenciais tedricos, quais sejam, o Modelo de Bis-
marck e 0 Modelo de Beveridge. Ao serem normatizados pelos ordenamentos juridi-
cos, 0s modelos passaram a constituir o sistema organizado de direito administrativo
da satide. Ambos modelos estio ligados as propostas de estruturas administrativas
para época histérica da Revolugio Industrial, cuja mentalidade dos atores principais
da drea da satde estava associada as questdes de acesso primario a satde**.

O interesse em tutelar a satide estd diretamente relacionada a situacio
econdmica, pois a perda da produtividade era associada ao estado de satdde dos
trabalhadores. Era importante, assim, criar estrutura para assistir os trabalha-
dores nos cuidados com a satide. Portanto, o cardter de humanizacdo de acessio
do direito a satide esta diretamente relacionado as necessidades econdmicas.

ENGELMANN, Wilson (org.). Constituicfo, sistema sociais e hermenéutica: anuario do programa de
p6s-graduagio em Direito da UNISINOS. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2013. p. 221-241.

43 ANTONIO, Isa. As parcerias piblico-privadas no sector da satde. Coimbra: Almedina. 2015. p. 21.

44 Do século XV ao XVIII verificou-se verdadeira mudanca de mentalidade. A mecénica e a técnica, de
menosprezadas, passaram a supervalorizadas. Ndo é generalizada essa aceitagio, pois os preconceitos
tém raizes fundas, dificilmente removiveis. Ainda no século XVIII e mesmo nos seguintes, até o
atual, encontra-se certa atitude de suspeita ante o manual ou mecénico, enquanto se realca o 6cio, o
lazer, a condico de nobreza, que nio trabalha ou s6 trabalha com a inteligéncia e exerce o comando.
Daf a desconsideragio com tarefas como as agricolas - revolver as terras com as maos - as artesanais
ou manufatureira, ou mesmo as comerciais (...). Curioso lembrar como os médicos, forrados de
humanismo, nao tinham respeito pelos cirurgides, pois exerciam labor mecénico. Até 1743 - Repare-
se a data - eram vistos como espécie de barbeiros. (Iglésias, Francisco. A Revolugdo Industrial. Sao

Paulo: Brasiliense. 1981. p. 40-41).
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