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Licenca CC BY: Resumo: A pesquisa analisa a violacdo da progressividade e da proibicdo
/ggtigfmdgztgfetgggesob deretrocesso em matéria de direito a saude face ao “Novo Regime Fiscal”,
Commons, permite instituido pela Emenda a Constituicdo n° 95/2016. Para tanto, comprova
i“rﬁgsteri‘t*;"‘g;?‘gﬁifquer que os direitos fundamentais sociais geram custos e, assim, impactam no
mfrifggﬁeq:?o%te O[gqmen’ro Pupllco; dempns’rrg que a mudopgo do indexador dos gastos
original. publicos em saude gerard umimpacto negativo no Orcamento; e, por fim,

demonstra que o “Novo Regime Fiscal” impde uma situacdo normativa
mais prejudicial & efetivacdo do direito a saude, com base na doutrina

e na dogmdatica constitucional. Utiliza-se uma abordagem metodoldgica
descritiva, coletando as informacdes e os principais conceitos utilizados
por meio de revisdo bibliogrdfica, pesquisa documental e andlise de
jurisprudéncia. Ao final, resta demonstrado que o art. 110, Il do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT), do Novo Regime Fiscal,
viola a Constituicdo da Republica no que concerne a progressividade do
direito a saude.
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Abstrat: The research analyzes the violation of progressiveness and the prohibition of social
regressionintherighttohealthinrelationtothe “NewTaxRegime”, established by amendment
95/2016.Tothisend, It proves that the fundamental socialrights generate costs, thusimpacting
on the public budget; shows that changing the indexer of public expenditure on health will
generate a negative impact on the budget and, finally; demonstrates that the “New Tax
Regime” imposes a regulatory situation that is more detrimental to the implementation of
the right to health, on the basis of constitutional theory. It uses a descriptive methodological
approach, collecting the information and key concepts by means of bibliographical
review, document research and analysis of jurisprudence. At the end, it is demonstrated
that article 110, Il of the Transitional Constitutional Provisions Act (ADCT), created by the new
tax regimen, violates the Constitution of the Republic regarding the progressivity of the right
to health.

Keywords: New Tax Regime. progressiveness. prohibition of social regression. right to health.

Resumen: La investigacion analiza la violacién de la progresividad y de la prohibicion de
retroceso en materia de derecho a la salud frente al *“Nuevo Régimen Fiscal”, instituido
por la Enmienda Constitutiva n® 95/2016. Para tanto, se comprueba que los derechos
fundamentales sociales generan costos y, asi, impactan en el Presupuesto PUblico;
demuestra que el cambio de indexador de los gastos publicos en salud generard unimpacto
negativo en el Presupuesto; y, por fin, demuestra que el “Nuevo Régimen Fiscal” impone
una situacion normativa mas prejudicial a la efectuacion del derecho a la salud, con
base en la doctrina y en la dogmdatica constitucional. Se utiliza un abordaje metodoldgico
descriptivo, recogiendo las informaciones y los principales conceptos utilizados por medio
de revision bibliogrdfica, investigacion documental y andlisis de jurisprudencia. Al final, resta
demostrada que el art. 110, Il del Acto de las Disposiciones Constitucionales Transitorias
(ADCT), del Nuevo Régimen Fiscal, viola la Constitucion de la Republica lo que concierne
a la progresividad del derecho a la salud.

Palabras-clave: Derecho a la Salud. Nuevo Régimen Fiscal. Prohibicion de retroceso.
Progresividad.

INTRODUCAO

O Projeto de Emenda a Constituicao (PEC), que tramitou sob o nimero 55
no Senado e o numero 241 na Camara dos Deputados, foi aprovado no Senado
no dia 13 de dezembro de 2016 em segundo turno. Foi instituido o chamado
“Novo Regime Fiscal”, inserindo os artigos 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113
e 114 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicao
da Republica (Emenda a Constituicao n® 95).

Todo projeto foi tomado de grande polémica, pois a referida PEC, sob a
égide da necessidade de promover uma mudanca nos rumos das contas publicas
brasileiras, prop6s a limitacao ao aumento da despesa primaria3.

3 Segundo o glossario do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestado, despesas primarias “Sao aquelas que
pressionam o resultado primario, alterando o endividamento liquido do Governo (setor publico n&o financeiro)
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O reflexo dessa limitacao é a impossibilidade de aumento real — acima
da inflagdo — no ambito das contas publicas por 20 exercicios financeiros?. Isso
significa o congelamento de salarios de servidores e a consequente perda de
poder aquisitivo ao longo de 20 anos. Ademais, e aqui reside a polémica esposada
nesta pesquisa, a Emenda a Constituicao (EC) estabelece limites aos gastos no
campo da saude, conforme o art. 110 do ADCT:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em
acgoes e servicos publicos de salude e em manutengao e desenvolvimento
do ensino equivalerdo: I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas
calculadas nos termos do inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art.
212, da Constituicao Federal; e I - nos exercicios posteriores, aos valores
calculados para as aplicacdes minimas do exercicio imediatamente
anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso II do § 1° do art.
102 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.®

A justificativa do Poder Executivo é a deterioracao no resultado primario
das contas publicas nos ultimos anos, gerando um deficit de cerca de R$ 170
bilhdes, se considerado apenas o ano de 2016°. Neste sentido, a raiz do problema
fiscal brasileiro estaria no crescimento acelerado da despesa primaria. No ambito
politico, o significado da EC 95/2016 é a retomada do ideario neoliberal para as
politicas publicas brasileiras, naquilo que outrora foi caracterizado como “crise
do Estado™.

no exercicio financeiro correspondente.” BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao. Glossario:
Despesa Primaria. Disponivel em <http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1/despesa-primaria> Acesso:
14.12.16.

4 “Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 102 a 109 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias.” BRASIL. Diario Oficial da Unido. Emenda a Constituicdo n° 95/2016. Disponivel
em <http://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?data=16/12/2016&jornal=1&pagina=2&totalArquiv
0s=368> Acesso: 16.12.16.

5 Idem.

6 BRASIL. Cémara de Deputados. Projeto de Emenda Constitucional n°® 241/2016. Disponivel em: < http://www.
camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid =F5C083035789ECDEOFD8C1445955C192.pro
posicoesWebExterno2?codteor=1468431&filename=PEC+241/2016>. Acesso em: 12.01.2017.

7 “O discurso moderno do neoliberalismo é assentado sob a privatizagdo, o confisco de direitos trabalhistas, a
eliminacédo de estabilidade de funcionarios publicos, o ajuste fiscal para equilibrar as receitas e as despesas,
a privatizagao de servigos publicos e a dolarizagdo da economia. A crise do Estado tem, por conseguinte, uma
crise no modo de intervengao estatal, bem como, uma crise no modo de administrar a coisa publica, baseada
em modo de administrar o aparelho do Estado. O Estado fica imdvel, na perspectiva neoliberal, ao invés de ser
uma possibilidade ao desenvolvimento social e econémico, tornou-se um obstaculo.” SOARES, Hector Cury. O
direito ao fornecimento gratuito de medicamentos e politicas publicas: tensées entre o Poder Executivo e o Poder
Judiciario. Revista Ambito Juridico. n. 76, maio de 2010. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/
index.php/www. inverbis.com.br?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7748&revista_caderno=4>. Acesso em
14.12.16.
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Todavia, a presente pesquisa visa apresentar que, do ponto de vista
dogmatico-juridico, a limitacao dos gastos em saude, estabelecido pelo artigo
110, inciso II da ADCT, viola a clausula de progressividade dos direitos sociais,
presente no art. 2°, item 1, do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais e na Constituicao da Repubilica.

Para comprovar a hipotese de pesquisa, adota-se uma abordagem
metodoldgica descritiva, investigando os principais conceitos e delineamentos
adotados pelo tema na doutrina patria e estrangeira, coletando-os mediante
pesquisa documental e revisao bibliografica.

Dessa maneira, o trabalho estrutura-se abordando, em primeiro lugar, a
relacdo entre os custos dos direitos fundamentais dentro do Orcamento Publico;
em segundo lugar, a constitucionalidade da clausula de progressividade e seu
reconhecimento pelo Estado brasileiro; por fim, os possiveis impactos da Emenda
Constitucional n.° 95 na salde, como obstaculo a progressividade dos direitos
fundamentais sociais. Ao final restara demonstrado que a Emenda a Constituicao
95/2016, que incorporou ao ADCT o art.110, I e inconstitucional por violar a
progressividade do direito prestacional a saude.

1. A IMPORTANCIA DA TEORIA DOS CUSTOS DOS DIREITOS

O congelamento das despesas primarias, que afetarao diretamente a
educacao e a saude no Brasil, corrobora uma tese ha muito defendida no ambito
da Teoria Geral dos Direitos Fundamentais®, que é preciso dispor de recursos
no Orcamento Publico para efetivar direitos fundamentais. Essa necessidade
acentua-se no caso dosdireitos sociais prestacionais, pois implicam em prestagdes
positivas do Estado, que geram servicos e produtos disponiveis gratuitamente

8 No campo do direito prestacional a saude, ha pesquisa que apresenta os fundamentos doutrinarios e jurisprudenciais
da adocgao dos custos como elemento da Teoria Geral dos Direitos Fundamentais: SOARES, Hector Cury. Nao
levando os custos dos direitos a sério: o direito prestacional a saude pelo Supremo Tribunal Federal. Revista de
Direito Sanitario. v. 16, n. 2, p. 29-51, jul./out. 2015. No mesmo sentido: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass
R. The Cost of Rights: why liberty depends on taxes. New York: Norton, 2000. p. 35. NABAIS, José Casalta.
A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos Direitos. In: NABAIS, José Casalta. Por
uma liberdade com responsabilidade: estudo sobre os direitos e deveres fundamentais. Coimbra: Coimbra,
2007. p. 179. NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Contributo para a compreensao
constitucional do estado fiscal contemporéneo. Lisboa: Almedina, 1998. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de
direito tributario e financeiro (O Orgcamento na Constituicdo). Vol. 5, Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 17-18.
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aos cidadaos.

Na seara doutrinaria, a obra “The Cost of Rights: why liberty depends on
taxes”, de Holmes e Sunstein, surgiu como um marco para a Teoria dos Direitos
Fundamentais ao demonstrar que todos os direitos sao positivos, no sentido de
que todos eles, independentemente de serem direitos de liberdade ou direitos
econdmicos, sociais e culturais, geram custos ao Estado®. Os autores expdem as
fragilidades dessa dicotomia ao dizer que quase todo o direito tem um dever
correlato e os deveres somente sao cumpridos quando ha a possibilidade de o
Poder Publico fazé-los serem cumpridos, havendo, para tanto, a necessidade do
desembolso de recursos do Estado®.

A tese de Holmes e Sunstein esta correta se se considerar que as liberdades
publicas demandam prestacbes positivas que assegurem o seu exercicio. Se
se examinar, no Brasil, a totalidade de recursos que sao destinados ao Poder
Judiciario, as policias e ao custeio das eleicdes periddicas, perceber-se-a o
quao significativo € o custo dos direitos de liberdade, tanto quanto os direitos
econdmicos, sociais e culturaist!. Portanto, para se efetivar quaisquer direitos
fundamentais, sao necessarios investimentos por parte do Estado.

Além dos autores estadunidenses, o Professor da Universidade de Coimbra
José Casalta Nabais desenvolve, em sua tese de doutoramento e estudos
posteriores, aquilo que convencionou chamar de “face oculta dos direitos
fundamentais”, quais sejam os deveres fundamentais. Como dever fundamental
principal, surge o pagamento de impostos, responsavel pelo sustento das politicas
estatais. Em outras palavras, os cidadaos sao os responsaveis pela sustentacao,
em termos de financas publicas, do Estado, para que esse Ultimo possa efetivar
direitos fundamentais. Além de Nabais, Robert Alexy?, Rodolfo Arango?®3, Ricardo

Lobo Torres'* e outros'®> concordam com aimportancia de se levar em conta o custo

9 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R., op. cit., p. 35.

10  Ibidem, p. 38.

11 JUNIOR, Alceu Mauricio. A revisao judicial das escolhas orgamentarias: a intervencéo judicial em politicas
publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 59.

12 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2008. p. 455.

13  Amplamente: ARANGO, Rodolfo. El Concepto de Derechos Sociales Fundamentales. Bogota: Legis, 2012.

14  Amplamente: TORRES, Ricardo Lobo Torres. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario (O
Orcamento na Constitui¢ao). Vol. 5, Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

15 Amplamente: FABRE, Cécile. Social Rights under the Constitution. Government and decent life. Oxford:
Oxford, 2004. GALDINO, Flavio. Introdugao a teoria dos custos dos direitos: direitos ndo nascem em arvores.
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dos direitos fundamentais como um dos elementos para a sua concretizagao.

Sob o ponto de vista dogmatico, a Constituicdo da Republica garante a
fonte de financiamento das despesas publicas no seu Titulo VI, Capitulo I, que
trata do Sistema Tributario Nacional®, reforcando a tese da importancia de se
assegurar uma fonte de financiamento aos direitos fundamentais.

Se por um lado os direitos geram custos, por outro lado o Estado deve
assegurar que os recursos sejam suficientes para a promocao de uma condicao
digna aos individuos. Nesse sentido, independentemente da geracao/dimensao,
os direitos fundamentais gozam de igual forca face ao orcamento, principalmente
se se considerar a desigualdade nao sé presente na realidade brasileira, mas
comum a todos os Estados latino-americanos®’.

Dessa forma, o Estado conta com um orgamento para atender ao controle
dos gastos publicos, reafirmando a prépria condicao de Estado Democratico
de Direito (art. 1°)*. No orcamento sdo discriminadas as receitas e as despesas
publicas, que devem prezar pelo equilibrio dos gastos de maneira a permitir a
efetivacao dos direitos prestacionais sociais. Em outras palavras, a disponibilizacao

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. JUNIOR, Alceu Mauricio. A revisao judicial das escolhas orcamentarias: a intervencéo judicial em
politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. A Constitucionalizagao
das Finangas Publicas no Brasil: devido processo orgamentario e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
SHULTZ, Jim. Promises to Keep: using public budgets as a tool to advance economic, social and cultural rights.
México: Ford Fundation and FUNDAR — Center for Analisys and Research, 2002. Disponivel em < http://www.
internationalbudget.org/themes/ESC/FullReport.pdf> Acesso: 02.02.14.

16  Haoutras formas de ingressos de recursos que representam uma faixa de menor expressao. “Art. 173: Ressalvados
0s casos previstos nesta Constituicao, a exploracao direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida
quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.” (grifo nosso) BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso: 02.12.13. E importante se lembrar da
licao de Washington Albino de Souza “Uma das mais discutidas formas de ‘intervencao’ é a realizada pelo Estado,
na condigao de ‘empresario’. Sua importancia revela-se, especialmente, no caminho seguido pelo Neoliberalismo.
Para que se preservassem os principios liberais de ‘n&o intervir’ e, ao mesmo tempo, ser praticada a atividade
econOmica, o Estado passou a utilizar-se do expediente de criar empresas e defini-las, por lei (Decs.-lei ns.
200/900), como pessoas de direito privado, ou impor-lhes, pelo texto constitucional, o regime proprio destas,
inclusive quanto as obrigacdes trabalhistas e tributarias, conforme vimos (art. 173, § § 1° e 2°, da CF/88). Por
este expediente, o Estado atua diretamente na execugao da politica econémica em circunstancias determinadas
e mantendo, enquanto Estado, a sua posigédo absentista liberal.” SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras
Linhas de Direito Econémico. Sdo Paulo: LTr, 1999. p. 353.

17  Nas palavras de Rodolfo Arango, “[o] aumento do abismo entre os ricos e pobres, entre os incluidos e os excluidos,
entre os poucos participantes do desenvolvimento capitalista e os muitos abandonados a sua sorte pelo retrocesso
do Estado Social de Direito, implica o0 aumento da criminalidade e da destruicdo do tecido social.” (tradugéo
nossa) ARANGO, Rodolfo Los derechos sociales en iberoamérica: estado de la cuestion y perspectiva de futuro.
Cuadernos eletréonicos de Derechos Humanos y Democracia. n.° 5, fev., 2010. Disponivel em < http://www.
portalfio.org/inicio/archivos/cuadernos_electronicos/numero_5/1_%20L0s%20 derechos%Z20sociales%20en%20
Iberoam%C3%A9rica.pdf> Acesso: 08.12.13. p. 4.

18 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., 2000, p. 19.
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orcamentaria gera servicos aos usuarios da educagao e do Sistema Unico de
Saude (SUS). 1

Na Constituicdo da Republica, o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e a lei orcamentaria anual (LOA) sdo os meios utilizados
pelo Estado para planejar a sua acao; € na LOA, entretanto, que ha a aplicacao
concreta de recursos na efetivacao de direitos. No art. 165, § 8° e no art. 167%, ha
a disposicao de que os recursos que o Estado prevé arrecadar e as despesas que
estara autorizado a realizar devem constar no orcamento anual. Assim, o orcamento
assegura o confronto entre os recursos possiveis e as despesas necessarias.

A aplicacao de recursos tem como consequéncia a escolha de areas, programas
e projetos que sejam considerados prioritarios na efetivacao do direito prestacional
a saude; a escolha politica adotada é corporificada com a LOA. No caso da saude, a
Constituicao assegura uma estrutura financeira minima a efetivacao do seu direito,

19  Sobre a gratuidade dos servicos de saude: art. 43, da LOS. BRASIL. Lei Organica da Saude (LOS). Disponivel
em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm> Acesso: 03.12.13.

20  “Art. 165, § 8° - A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previséo da receita e a fixagao da
despesa, nao se incluindo na proibicao a autorizagao para abertura de créditos suplementares e contratacéo de
operagdes de crédito, ainda que por antecipagao de receita, nos termos da lei. Assuncao de obrigagdes diretas
que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais; Il - a realizagdo de operagoes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; IV - a vinculagéo de receita de impostos
a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadagéao dos impostos a que se referem
os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acdes e servigos publicos de saude, para manutengao
e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragao tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestagdo de garantias as operagdes de crédito por
antecipacgao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; V - a abertura de crédito
suplementar ou especial sem prévia autorizagao legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes; VI - a
transposicao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de
um orgéo para outro, sem prévia autorizacao legislativa; VII - a concesséo ou utilizagédo de créditos ilimitados; VIII -
a utilizagcéo, sem autorizacgao legislativa especifica, de recursos dos orgcamentos fiscal e da seguridade social para
suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 5°;
IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagao legislativa. X - a transferéncia voluntaria
de recursos e a concessao de empréstimos, inclusive por antecipacédo de receita, pelos Governos Federal e
Estaduais e suas instituigbes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.XI - a utilizacdo dos recursos provenientes das contribuicbes
sociais de que trata o art. 195, |, a, e ll, para a realizagdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201. § 1° - Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse
um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.§ 2° - Os créditos especiais e extraordinarios terao vigéncia no
exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagao for promulgado nos ultimos quatro
meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serao incorporados ao orgamento do
exercicio financeiro subsequente. § 3° - A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62. § 4.° E permitida a vinculag&o de receitas proprias geradas pelos impostos a que
se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, a e b, e Il, para a prestacao
de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.” BRASIL. Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm> Acesso: 02.12.13.
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além da estrutura para a operacionalizacdo das prestacdes: o (SUS).

Nao ha recursos disponiveis para todas as necessidades em termos de saude
publica, porisso saofeitas escolhas politicas naalocacao desses recursos—escolhas
estas que nao devem ser feitas arbitrariamente, mas a partir de parametros que
as justifiquem constitucionalmente. A definicao, por exemplo, dos medicamentos
que serao disponibilizados ou de tratamentos que serao providos pelo SUS passa
pela previsao de recursos destinados para essas prestacoes.

E com base nas previsdes orcamentarias em relacdo as despesas e as receitas
que o Estado pode corporificar o direito prestacional a saude por meio de politicas
publicas de saude. Salienta-se a licdo de Sunstein e Holmes “A legal right exists, in
reality, only when and if it has budgetary costs."? E preciso reforcar a importancia
do custo do direito a saide como um elemento essencial para sua efetivacao,
sem marginalizar os parametros minimos estabelecidos na Constituicao.

Isto posto, € possivel concluir que: a) todos os direitos fundamentais geram
custos; b) o direito prestacional a saude gera custos ao Estado; c) para financiar os
servicos e a infraestrutura publica em saude, o Estado dispde de um orcamento
para o qual sao alocadas demandas consideradas prioritarias. Na préxima secao,
passa-se a examinar os desdobramentos, em termos de prestagbes, com o
congelamento de recursos voltados ao direito a saude.

2. A ESCASSEZ DE RECURSOS PARA A SAUDE COM A EC N° 95/2016

O "Orcamento da Saude”, segundo a Constituicdo da Republica, prevé
recursos minimos que devem ser aplicados a gastos de saude, direcionados a
cada ente federativo, como ocorre no art. 198, §§ 2° e 3°, que sao os chamados
gastos constitucionais obrigatoérios. A previsdo dos recursos minimos é fruto da
Emenda Constitucional n.° 29/2000 e a regulamentagdo dos percentuais minimos
ocorreu em 2012, por meio da Lei Complementar n.° 141/2012%. No caso da
Unido, a Lei Complementar garante o escalonamento, entre os anos de 2016 ate

21 “Um direito legal existe, na realidade, apenas quando e se tiver custos orgamentarios”. SUNSTEIN, Cass;
HOLMES, Stephen, op. cit., p. 19.

22 BRASIL. Lei Complementar n.° 141/2012. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _ 03/leis/Icp/Lcp141.
htm>. Acesso em: 10.01.14.
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2020, da aplicacdo de um percentual de receita corrente liquida alcangando, ao
final, os 15% do art. 198, §2°, I da Constituicao da Republica, conforme o art. 2°
da EC 86/2016:

Art. 2° O disposto no inciso I do & 2° do art. 198 da Constituicao
Federal sera cumprido progressivamente, garantidos, no minimo: I -
13,2% (treze inteiros e dois décimos por cento) da receita corrente liquida
no primeiro exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta
Emenda Constitucional;II - 13,7% (treze inteiros e sete décimos por cento)
da receita corrente liquida no segundo exercicio financeiro subsequente
ao da promulgagao desta Emenda Constitucional; IIT - 14,1% (quatorze
inteiros e um décimo por cento) da receita corrente liquida no terceiro
exercicio financeiro subsequente ao da promulgacao desta Emenda
Constitucional; IV - 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento)
da receita corrente liquida no quarto exercicio financeiro subsequente
ao da promulgacao desta Emenda Constitucional; V - 15% (quinze
por cento) da receita corrente liquida no quinto exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacao desta Emenda Constitucional.?

Atualmente, para reajustar os valores, a Unido deve destinar as acoes e aos
servicos na area da saude (direito prestacional a saide) o montante aplicado em um
ano, com acréscimo anual correspondente a variagao do PIB no mesmo periodo.*

Entretanto, com o regime adotado pela Emenda a Constituicao n° 95/2016,
0s gastos constitucionais obrigatorios em sadde sao mantidos, sendo a sua
recomposicdo feita levando em consideracdo o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), conforme o art. 110, I do ADCT. Mantém-se os
gastos constitucionais obrigatorios, alterando o indexador. Questiona-se: ha
sustentabilidade (financeira) de um modelo de acesso universal nestes moldes?
A resposta esta em verificar se tal mudanga potencializa a escassez de meios
econdmico-financeiros no ambito da saude.?®

23 BRASIL. Emenda a Constituigdao n°® 86/2015. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
emendas/emc/emc86.htm>. Acesso em: 17.12.16.

24  MARTINS, Marcelo Guerra. As vinculagdes das Receitas Publicas no Orgamento. A desvinculagao das receitas da
unido (DRU). As contribuicdes e a referebilidade. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury. Orgamentos
Publicos e Direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 830.

25 Ha um quadro de impossibilidades para a efetivagcao do direito prestacional a saude que deve ser considerado.
Conforme Jodo Loureiro, existe trés limites faticos: “a) meios econdmico-financeiros; b) escassez de 6rgaos;
c) tecnologias disponiveis”. O primeiro representa a limitagdo orgamentaria do Estado e as escolhas politico-
legislativas na realizagao do direito a saude. O segundo esta ligado ao tema dos transplantes a partir da escassez
de 6rgéos. O terceiro trata das possibilidades técnicas que se entende estritamente ligadas ao orgamento estatal.
LOUREIRO, Joao Carlos. Adeus ao Estado Social? Coimbra: Coimbra, 2010. p. 59-60.
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Em primeiro lugar, o modelo adotado pela EC desconsidera dados
epidemiologicos ou demograficos do Brasil. No campo do direito prestacional a
saude, é preciso considerar que ha determinantes multidimensionais e complexos
que demandam politicas publicas cada vez mais elaboradas e que envolvem
diferentes setores, como:

[...] um estudo sobre as doencas respiratorias agudas em menores de 5
anos, publicado recentemente, revelou que o risco da mortalidade por
pneumonia na regiao do Butanta, em Sao Paulo, foi significativamente

maior entre 1991 e 1997 nas criangas com piores condigoes
socioeconOmicas, incluindo-se as condicdes de moradia®.

Em segundo lugar, o “Novo Regime Fiscal” € dubio, pois nao deixa claro,
no caso da saude, se ha a revogacao do escalonamento previsto pela EC n.°
86/2015 e qual sera o percentual minimo a ser aplicado a partir de 2017. Nao
fica evidenciado se sera aplicado o percentual de 13,2% ou 15%, conforme a EC
n°® 86/2015.

Em terceiro lugar, a mudanca da correcao da variacao do Produto Interno
Bruto (PIB) para a variagao do IPCA resultara no encolhimento do “Orcamento
da Saude” durante a vigéncia da EC n°® 95/2016. Para se ter ideia, um estudo
recente?’ demonstrou que se entre 2003 a 2015 fosse aplicada a regra da EC n°
96/2016, haveria uma perda de 42,1% no orcamento. Assim:

[...] enquanto a regra da EC 29 protegia o orcamento federal do SUS
por meio da correcao pela variagao nominal do PIB, a regra proposta na
PEC 241 incorpora apenas a correcao pela inflacdo, desconsiderando
a incorporacgao das taxas de crescimento da economia ao gasto com

saude e reduzindo a participagdo do gasto com saude no PIB.

26 FERRAZ, Octavio Luiz Motta; VIEIRA, Fabiola Sulpino. Direito a Saude, Recursos Escassos e Equidade: os riscos
da interpretacéo judicial dominante. DADOS - Revista de Ciéncias Sociais. Vol. 52, n.° 1, 2009.p. 225.

27 BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e; VIEIRA, Fabiola Sulpino. Os Impactos do Novo Regime Fiscal para o
Financiamento do Sistema Unico de Satde e para a Efetivagao do Direito a Satde no Brasil. Nota Técnica n°
28/2016. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Disponivel em < http://www.ipea.gov.br/portal/images/
stories/PDFs/nota_ tecnica/160920 nt 28 disoc.pdf > Acesso em 17.12.16.

28 Idem, p. 9.
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Ainda, se examinada a vinculacdo ao PIB ou IPCA ao longo de 20 anos,
considerando uma média de crescimento de PIB na casa de 2% ao ano, estima-
se uma perda na saude de cerca de 654 bilhdes de reais acumulada no periodo.?
Quanto melhor o desempenho da economia brasileira nos proximos 20 anos,
maiores serao as perdas no Orcamento da Saude em virtude da mudanca do
indexador. O Unico cenario em que o IPCA preponderaria em relagao ao PIB é no
caso de ndo haver crescimento econdmico durante os 20 anos e com a aplicacao
de 15% das receitas correntes liquidas ao ano, ou seja, algo improvavel.

Em quarto lugar, o Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia (IBGE)
apresentou estudo de projecao da populacao brasileira, que demonstrou a
possibilidade de crescimento positivo até 2042, com cerca de 228 milhdes de
habitantes. Levando em consideracao o periodo de vigéncia da EC n° 95/2016,
em 2036 a populacao sera de cerca de 226 milhdes de habitantes®*®. Com o
crescimento populacional e a adocdo de novos parametros para a variacao do
gasto em saude, estima-se que o gasto per capita em 2036 sera de R$ 411. Em
sentido oposto, se mantido o regime da EC n°® 86/2015 e o crescimento do PIB
em 0,0%, o gasto per capita em 2036 seria de R$ 460, podendo ser maior em
caso de crescimento do PIB3.

Em quinto lugar e em conformidade com o argumento anterior, o Novo
Regime Fiscal implica na desobrigacao por parte dos governos a investir em saude
publica em caso de crescimento econdmico. Ainda que a economia brasileira “saia
do vermelho”, ndao ha nenhuma vinculacdo do nivel de investimento em saude
ao crescimento do PIB. Encaminha-se, rapidamente, para o aprofundamento das
iniquidades no acesso a saude no Brasil.

Neste cenario, o Administrador Publico obriga-se a realizar escolhas tragicas
na efetivacao do direito prestacional a saude, ou seja, decisdes em que a alocagao
de recursos em um determinado programa representa a nao alocacao em outro
programa governamental de saude.?? Nas palavras de Calabresi e Bobbitt, “the

29 Ibidem, p. 12..

30 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Proje¢dao da populagao do Brasil e das Unidades da
Federacao. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/apps/populacao/ projecao/>. Acesso em: 20.12.2016.

31 BENEVIDES, Rodrigo Pucci de S3a; VIEIRA, Fabiola Sulpino, op. cit.

32 CALABRESI, Guido; BOBBITT, Philip. Tragic Choices: the conflicts society in the allocation of tragically scarce
resources. New York: Norton & Company, 2000. p. 19.
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progression from attempt to desperate attempt to avoid tragedy that forms the
sequence of decision in the tragic choices"® caracteriza as escolhas tragicas. Sao
essas escolhas que necessariamente deixarao desamparada parte da populacao
na efetivacdo do direito prestacional a saude.

Conclui-se que: a) a EC n° 95/2016 altera a forma de indexacao e o
financiamento do direito a saude; b) que o novo indexador compromete a
ampliacao e a manutencao dos servicos no ambito da saude publica gerando, ao
longo do periodo de vigéncia, uma diminuicdo do gasto publico per capita no
Brasil; ¢) a escassez de recursos levara a escolhas tragicas e ao aprofundamento
das desigualdades no acesso a saude no Brasil. Na secao seguinte, passa-se a
analisar a progressividade do direito social a saude.

3. A PROGRESSIVIDADE — PROIBICAO DE RETROCESSO —
DOS DIREITOS SOCIAIS

Nesta secao, pretende-se demonstrar que, se consideradas verdadeiras as
premissas das secdes 2 e 3 da presente pesquisa, o art. 110, I do ADCT carece
de constitucionalidade por violar a progressividade do direito prestacional a
saude e a proibicdao de retrocesso. Para tanto, a seguir ressalta-se a presenca
da progressividade na Constituicdo da Republica e a sua violacao pela EC n°
95/2016.

O Brasil é signatario do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (PIDESC)**, que passou ao ordenamento juridico patrio por meio do
Decreto n° 591 de 06 de julho de 1992. O PIDESC, que data de 1966, é fruto
dos desdobramentos dos principios da Carta das Nacdes Unidas e decorréncia,
segundo o texto do preambulo, da necessidade de assegurar a dignidade inerente
a pessoa humana.

Ao ser internalizado, o PIDESC adquire efeito de norma constitucional
estabelecendo uma série de deveres ao Estado brasileiro na esfera dos direitos

33  “Aprogresséao de tentativa para tentativa desesperada de evitar uma tragédia forma a sequéncia da decisao nas
escolhas tragicas” (traducgao nossa). Ibidem, p. 21.

34 BRASIL. Decreto n° 591/1992. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ decreto/1990-1994/d0591.
htm>. Acesso em: 04.01.17.
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fundamentais sociais. Sobre o tema ha a importante contribuicdo do Prof. Antonio

Augusto Cancado Trindade:

O disposto no artigo 5°, paragrafo 2° da Constituicao brasileira de
1988 se insere na nova tendéncia de Constituicdes latino-americanas
recentes de conceder um tratamento especial ou diferenciado
também no plano do direito interno aos direitos e garantias individuais
internacionalmente consagrados. A especificidade e o carater especial
dostratadosdeprotecaointernacionaldosdireitoshumanosencontram-
se, com efeito, reconhecidos e sancionados pela Constituicao brasileira
de 1988: se para os tratados internacionais em geral, se tem exigido a
intermediagdo pelo Poder Legislativo de ato com forca de lei de modo
a outorgar a suas disposi¢es vigéncia ou obrigatoriedade no plano do
ordenamento juridico interno, distintamente no caso dos tratados de
protecao internacional dos direitos humanos em que o Brasil é Parte os
direitos fundamentais neles garantidos passam, consoante os artigos
5(2) e 5(1) da Constituicao brasileira de 1988, a integrar o elenco dos
direitos constitucionalmente consagrados e direta e imediatamente
exigiveis no plano do ordenamento juridico interno.**

No mesmo sentido, a dogmatica brasileira e a doutrina ndo descartam a

possibilidade da existéncia de direitos fundamentais que nao estao incluidos

no catalogo constitucional*®, mas que ainda assim podem ser considerados de

forma implicita®’, como é o caso do art. 2°, item 1 do PIDESC. Além disso, a

progressividade dos direitos sociais e a proibicao de retrocesso sao corolarios do

Estado Democratico de Direito (art. 1° da Constituicao da Republica), inerentes

35

36

37
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TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Porto Alegre:
Sérgio Fabris, 1997. p. 498. Embora n&o se trate de tema tomado de univocidade, a perspectiva que se pauta a
pesquisa tem sustentac&o na doutrina patria a qual, por questdes epistemoldgicas, € adotada. No mesmo sentido
aqui esposado: TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. A protegado internacional dos direitos humanos:
fundamentos juridicos e instrumentos basicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 631. Ademais, no mesmo sentido:
PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e Direito Constitucional Internacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
SARLET, Ingo. A eficacia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.

VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os Direitos Fundamentais na Constituicao Portuguesa de 1976. Coimbra:
Almedina, 2012. p. 75.

Uma vez que “[a]s normas, portanto, resultam da interpretacdo. E o ordenamento, no seu valor histérico-concreto,
€ um conjunto de interpretacgdes, isto €, conjunto de normas. O conjunto das disposi¢ées (textos, enunciados)
€ apenas ordenamento em poténcia, um conjunto de possibilidades de interpretagdo, um conjunto de normas
potenciais. O significado (isto é, a norma) é o resultado da tarefa interpretativa. Vale dizer: o significado da norma
é produzido pelo intérprete” (grifos do autor). GRAU, Eros Roberto. Ensaio sobre a interpretagaol/aplicagao

do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 85. No mesmo sentido: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios: da definicdo a aplicagédo dos principios juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 33-34. GUASTINI,

Riccardo. Interpretare e Argomentare. Milano: Giuffré, 2011. p. 8-9. HESSE, Konrad. Elementos de Direito
Constitucional da Republica Federal da Alemanha (Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 43-44.
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a ideia da forca normativa da Constituicao e do conteddo minimo dos direitos
fundamentais sociais®:.

Segundo art. 2°, item 1 do PIDESC, os Estados signatarios assumem o dever
de adotar medidas para implementar progressivamente os direitos reconhecidos
no pacto:

Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar
medidas, tanto por esforco proprio como pela assisténcia e cooperacao
internacionais, principalmente nos planos econdmico e técnico,
até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio

dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular,
a adocgao de medidas legislativas.*

Esse artigo é interpretado como uma clausula de progressividade ou
proibicao de retrocesso dos direitos constantes no PIDESC, dentre eles o direito
a saude (art. 12), de forma a assegurar a sua realizagdo progressiva. Entende-se
que tal regime aplica-se ao direito a saude no Brasil, obrigando o Estado a nao
adotar medidas e politicas ou mesmo mudancas no ambito legislativo que possam
eventualmente piorar a situacdo dos individuos.* E o mesmo entendimento do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nacdes Unidas, em suas
proprias palavras:

Moreover, any deliberately retrogressive measures in that regard would
require the most careful consideration and would need to be fully
justified by reference to the totality of the rights provided for in the

Covenant and in the context of the full use of the maximum available
resources.*

38 SARLET, Ingo Wolfgang. La prohibicién de retroceso en derechos sociales fundamentales en Brasil: algunas notas
sobre el desafio de la supervivencia de los derechos sociales en un contexto de crisis. In: COURTIS, Christian. Ni
un paso atras: la prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales. Buenos Aires: Del Puerto, 2006.
p. 345-346.

39 Idem.

40 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Madrid: Trotta, 2007. p. 62.

41  “Além disso, quaisquer medidas deliberadamente regressivas, nesse aspecto, exigiriam a consideracdo mais
cuidadosa e precisam ser plenamente justificadas por referéncia a totalidade dos direitos previstos no Pacto e
no contexto da plena utilizagdo dos recursos disponiveis maximos” (tradugédo nossa). Comentario ao art. 2° do
PIDESC. United Nations. Committee on Economic, Social and Cultural Rights. General Comment n.® 3. Item n.°
9. Disponivel em < http://www1.umn.edu/humanrts/gencomm/epcomm3.htm > Acesso: 27.02.14
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Na doutrina*?, a ideia que permeia os principios é perfeitamente resumida
por Gerardo Pisarello ao dizer que a proibigao de regresso significa que o direito
prestacional a saude, quando regulado pelo Poder Executivo — que estabelece
as prestacdes por meio de politicas publicas — introduz um nucleo essencial,
intangivel, de necessidades basicas que o legislador ndo deve modificar em um
sentido regressivo®. Isso representa, de uma maneira geral, uma situacao menos
favoravel ao titular do direito.

Nesse sentido, Christian Courtis aponta dois caminhos possiveis a aplicacao
da progressividade (proibicao do retrocesso): 1) ligado aos resultados de uma
politica publica (regressividade de resultados)*, caso em que os resultados das
politicas publicas ficam abaixo da expectativa inicial, apontando retrocesso em
relacdo ao cenario inicial; 2) ligado ao chamado retrocesso normativo, em relacao
a extensao dos direitos concedidos por uma norma.

Na perspectiva normativa nao ha um exame fatico, mas uma comparagao
com a norma que substitui e uma avaliacdo que suprime, limita ou restringe
direitos ou beneficios concedidos anteriormente*. Ambos os sentidos propostos
por Courtis sdo abarcados pelo PIDESC. Em relacdo aregressividade dos resultados
de politicas publicas, € possivel estabelecer indicadores que apontem indices de
satisfacao, por exemplo, em relacao aos servigos de saude*®.

O exame que se pretende fazer aqui € em relacao ao retrocesso normativo
que o art. 110, I do ADCT impde ao direito prestacional a saude. Por certo,
a progressividade nao impede que sejam revistas politicas publicas de saude,
porém nao autoriza um “cheque em branco” ao legislador?’. O resultado é que
toda a modificacdo na Constituicdo da Republica devera redundar numa maior
protecao ao direito a saude®. Trata-se de um dever que impde a obrigacao

42  CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: AlImedina, 2004.
p. 475. Amplamente, SARLET, Ingo. A eficacia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2010. ARANGO, Rodolfo. El Concepto de Derechos Sociales Fundamentales. Bogota: Legis, 2012.

43 PISARELLO, Gerardo, op. cit., p. 63.

44  COURTIS, Christian. La prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales: apuntes introductorios. In:
COURTIS, Christian. Ni un paso atras: la prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales. Buenos
Aires: Del Puerto, 2006. p. 3-4.

45 COURTIS, Christian, op. cit., p. 4.

46  Ibidem, p. 5.

47 PISARELLO, Gerardo, op. cit., 2007, p. 66.

48 Idem.
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concreta da realizacdo do maximo de esforcos e recursos, inclusive financeiros,
para a satisfacdo de um contelldo minimo do direito fundamental.*

Com base nos arts. 196 e seguintes da Constituicao da Republica e nas
Emendas a Constituicao n° 86/2015 e 95/2016, procura-se evidenciar se a
alteracdo normativa, no campo do financiamento da saude, viola a clausula de
progressividade (e retrocesso) do direito prestacional a saude, o que se faz por
meio da apresentacao de tabelas comparativas.

Tabela 1: Forma de financiamento da saude publica no Brasil anterior a EC n°® 95/2016.

Conteudo essencial _Forma normativa de financiamento
(1) Acesso a todos ao Sistema Unico | (1) AUniao garante o escalonamento, entre os anos de
de Saude. 2016 ate 2020, da aplicagdo de um percentual de recei-

ta corrente liquida, alcangcando, ao final, os 15% do art.
198, §2°, | da Constituicao da Republica, conforme o art.
2° da EC 86/2016 e distribuidos da seguinte maneira:
(1.1) 13,2% da receita corrente liquida em 2016;

(1.2) 13,7% da receita corrente liquida em 2017,

(1.3) 14,1% da receita corrente liquida em 2018;

(1.4) 14,5% da receita corrente liquida em 2019;

(5) O acesso aos servicos € universal e | 1 5) 159, da receita corrente liquida em 2020.
0 acesso é igualitario.

(2) A prestacao dos servicos é dever
do Estado.

(3) O Estado deve definir politicas
publicas para sua efetivagao.

(4) A saude deve ser interpretada na
sua integralidade.

~— N N N

(2) A previsao orgamentaria de despesas na area da
saude nao deve ser inferior ao valor empenhado no
exercicio financeiro anterior e deve receber um au-
mento, no minimo, de acordo com a variagéao do PIB
em relacao a Unido (art. 5° da Lei Complementar n°
141/2012)

Fonte: O autor.

49 Idem. QUEIROZ, Cristina. O principio da nao reversibilidade dos Direitos Fundamentais Sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Coimbra: Coimbra, 2006. p. 72-73. Sobre a aplicagéo jurisprudencial da
progressividade e da regressividade recomendam-se as seguintes leituras: SUNSTEIN, Cass R. Direitos Sociais
e Econdémicos? Licdes da Africa do Sul. In: SARLET, Ingo Wolfgang. Jurisdigio e Direitos Fundamentais. Vol.
I, tomo I, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 12. AFRICA DO SUL. Corte Constitucional da Africa do
Sul. The Government of the Republic of South Africa and others v. Irene Grootboom and others. Case CCT
11/00. Disponivel em <http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2000/19media. pdf> Acesso: 12.12.13. COLOMBIA.
Corte Constitucional. T-571/95. Disponivel em < http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1995/T-571-95.
htm> Acesso: 10.10.14. COLOMBIA. Corte Constitucional. T-236/98. Disponivel < http://www.corteconstitucional.
gov. co/relatoria/1998/t-236-98.htm> Acesso: 10.10.14. COLOMBIA. Corte Constitucional. SU-225/98. Disponivel
em < http://www.corteconstitucional. gov.co/ relatoria/1998/su225-98.htm> Acesso: 10.10.14. BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.068.731/RS. Rel. Min. Herman Benjamin. D.J. 08.03.12. BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.041.197/MS. Rel. Min. Humberto Marins. DJ 16.09.09.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.409.527/RJ. Rel. Min. Humberto Marins. DJ
18.10.13. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n.° 1.136.549/RS.
Rel. Min. Humberto Marins. DJ 21.06.10. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 811.608/
RS. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 04.06.07. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspenséao
de Liminar e de Sentencga n.° 1.744/SC. Rel. Min. Felix Fischer. DJ 26.08.13.
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Na Tabela 1, que ilustra o regime anterior a EC n°® 95/2016, o dever de
progressividade normativo é cumprido ao garantir um investimento continuo
e ascendente®® no campo do financiamento da saude. Além disso, assegura que,
no caso de crescimento econdémico, exista a vinculacdo dos Poderes Executivos e
Legislativos para o incremento do orcamento da sadde. No entanto, o “Novo Regime
Fiscal” apresenta uma nova formula normativa para o financiamento da saude.

Tabela 2: Forma de financiamento da saude publica no Brasil com base na EC n° 95/2016.
QQnteng esﬁencial . Forma normativa de financiamento
cesso a todos ao Sistema Unico | (1) Os gastos constitucionais obrigatorios em saude

de Saude. sdo mantidos, contudo a sua recomposicao sera feita
(2) A prestacao dos servicos é dever | levando em consideracéo o indice Nacional de Precos
do Estado. ao Consumidor Amplo (IPCA), conforme o art. 110, Il da
(3) O Estado deve definir politicas ADCT.

publicas para sua efetivagao. (2) O Novo Regime Fiscal é dubio, pois ndo deixa claro,

(4) A saude deve ser interpretada na | no caso da saude, se ha a revogag¢ao do escalonamento
sua integralidade. previsto pela EC n.° 86/2015 e qual sera o percentual
(5) O acesso aos servigos € universal | minimo a ser aplicado a partir de 2017. Nao fica eviden-
e acesso igualitario. ciado se sera aplicado o percentual de 13,2% ou 15%.
(3) O Novo Regime Fiscal tem um periodo de vigéncia

de 20 exercicios financeiros

Fonte: O autor.

Considerada a Tabela 2, é perceptivel, com base nos dados trabalhados na
secao 3, que a alteracao normativa na forma de financiamento da saude publica no
Brasil estabelece uma situacdo mais prejudicial aos usuarios do servico. Além de
ser obtusa em relacao a EC n°® 86/2015 e de desvincular o Legislador e o Executivo
do crescimento econdmico do Brasil, desconsidera os dados demograficos que
apontam um decréscimo do valor per capita investido em saude.

A existéncia de uma crise econdmica no Brasil nao deve justificar qualquer
atentado a Constituicao®. O contexto de crise € um espaco para reforcar a
importanciadosdireitos sociais naconstrucao de um Estado sem desigualdades. As
palavras do Prof. Jodo Loureiro reforcam o argumento: “E, mesmo argumentando-
se que esta em causa a ‘salvacao de uma vida humana’, adverte-se que ‘o principio
econdmico se sobrepde a tudo’ e que importa atrair capitais estrangeiros.” >

50 SOARES, Hector Cury. A justiciabilidade do direito prestacional a saude e os critérios para o controle
jurisdicional a luz da Constituiciao Federal de 1988. Tese de doutorado, mimeo, UFRGS, 2014. p. 125-126.

51  SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais a Prestacoes em Tempos de Crise. Espago Juridico Journal of
Law. v.15, n. 2, p. 271-284, jul./dez. 2014. p. 278-279.

52 LOUREIRO, Joéo Carlos, op. cit., p. 11.
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Nesse sentido, conclui-se que: a) o Brasil incorporou a sua Constituicao a
clausula de progressividade (e proibicao de retrocesso) no campo dos direitos
fundamentais sociais; b) o art. 110, II do ADCT estabelece, normativamente,
uma forma de financiamento a saude que implica em violacao a clausula de
progressividade, carecendo, portanto, de constitucionalidade.

CONSIDERACOES FINAIS

E pauta recorrente dos Poderes Executivo e Legislativo a resisténcia a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais previstos na Constituicao da
Republica. Desde a Assembleia Constituinte (1987-1988), declaragbes, como a
do entdo Presidente da Republica José Sarney, em 25 de novembro de 1987, ao
jornal "O Globo": "Constituicao tornara Pais ingovernavel”*3, retratam a relutancia
em assegurar os direitos sociais no pais. Sarney referia-se aos graves problemas
sociais do pais e de como a imposicdao de uma agenda de direitos prestacionais
traria dificuldade para se governar.

Quando Fernando Collor de Mello (1990-1992) assumiu a Presidéncia
da Republica do Brasil, encontrou o pais submerso na chamada hiperinflacao
e, com apoio do Fundo Monetario Internacional (FMI), deu inicio a uma série
de tentativas fracassadas de controle econdmico do pais, muitas vezes de
forma ortodoxa e violenta. Por consequéncia, houve a necessidade de ajuste
fiscal, na tentativa de reduzir drasticamente o gasto publico, confrontando-se
0 programa constitucional ao programa neoliberal**. Ainda na década de 90, o
governo Fernando Henrique Cardoso, pautado pela agenda neoliberal, propds
18 Emendas a Constituicao que representaram retrocesso em termos de direitos
fundamentais sociais.>

53 Sarney: Constituicao tornara Pais ingovernavel. O Globo. Rio de Janeiro, p. 6, 25 nov. 1987.

54  Bresser-Pereira faz a distingdo entre ultraliberalismo e neoliberalismo, intentando distinguir o praticado pelos
Governos Tachter e Reagan ao praticado no Brasil. Para o autor, nos paises do norte, houve uma experiéncia
ultraliberal que, de fato, quer reduzir o Estado ao minimo, quanto nos paises do sul ter-se-ia um neoliberalismo com
fortes tracos populistas. O ultraliberalismo é profundamente pessimista e individualista, com relagdo a cooperacéao
social e a agao coletiva. Idem, p.275-276. Em contrapartida: SADER, Emir. A Nova Toupeira: os caminhos da
esquerda latino-americana. Sao Paulo: Boitempo, 2009. p. 62.

55 COUTO, Claudio Gongalves Couto; ARANTES, Rogério Bastos. Constituicdo, Governo e Democracia no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 21, n° 61, 2006. p. 51.
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No governo ilegitimo de Michel Temer (2016) € langado, como base para
o seu governo, um documento chamado “Uma Ponte para o Futuro”® que, em
suma, retoma o ideario neoliberal e estabelece um severo ajuste fiscal ao Brasil.
Efetivamente, representa a desregulamentacao de direitos fundamentais sociais
previstos na Constituicdo da Republica.

A relacdao do dito, a guisa de consideracdes finais com o tema esposado
na pesquisa, € bem simples: existe uma “ponte” entre a politica institucional e
a Constituicao da Republica. E, para que a politica institucional neoliberal possa
prosperar, é preciso penalizar os direitos fundamentais sociais. E exatamente dentro
dessa perspectiva que surge o “Novo Regime Fiscal” (Emenda a Constituicao n®
95/2016).

Entretanto, pode-se perceber ao longo do texto que, para além de diatribes
politicas que visam desconstruir o Estado Democratico de Direito, ha também
questdes dogmatico-juridicas que sao atravessadas pela EC n° 95/2016. Uma
delas é o art. 110, Il do ADCT, pois ao ser estabelecido um novo indexador para
os gastos publicos em saude, o IPCA, os Poderes Executivo e Legislativo criam
uma situacao normativa mais prejudicial aos destinatarios do direito prestacional
a saude.

Como visto, os dados demograficos e as estimativas econOmicas apontam
para um retrocesso em termos de efetivacao do direito prestacional a saude
com a perspectiva de crescimento populacional e o encolhimento do gasto
per capita com a saude publica. Esse retrocesso representa violacao a clausula
de progressividade do direito prestacional a salde, conforme art. 2, item 1 e
art. 12 do PIDESC. Deve ser considerada, para tanto, a incorporagao as normas
constitucionais de forma implicita ou pela ratificacao de um tratado que verse
acerca de matéria de direitos humanos, respectivamente, art. 5°, paragrafos
primeiro e segundo da Constituicao da Republica.

Além disso, da analise dos dispositivos constitucionais anteriores e
posteriores a EC n°®95/2016, é criada uma forma de financiamento mais prejudicial

56 PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO (PMDB). Uma Ponte para o Futuro. Disponivel
em: < http://pmdb.org.br/wp-content/uploads/2015/10/RELEASE-TEMER_A4-28.10.15-Online.pdf>. Acesso em:
12.01.17.

REevisTA NovOs ESTUDOS JURIDICOS - ELETRONICA, VOL. 24 - N. 1 - JAN-ABR 2019




NI—= &
I N -

Novos Estudos Juridicos

Dor1: 10.14210/nejv24n1.p103-126

e incapaz de atender normativa e faticamente ao regime juridico estabelecido
nos arts. 196 e seguintes da Constituicao da Republica.

Portanto, conclui-se que a Constituicdo da Republica e o Estado Social
brasileiro nao devem ficar sujeitos as mudancas politicas. O exercicio do Poder
Constituinte Derivado Reformador nao torna a Constituicdo e os direitos
fundamentais sociais livremente alteraveis. Nesse sentido, o art. 110, II do
ADCT viola a progressividade e a proibicao de retrocesso no campo do direito
prestacional a saude e, como decorréncia, viola os arts. 196 e 198 da Constituicao
da Republica.
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