UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
DANIEL FELIPE OLIVEIRA DE CARVALHO

CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

NATAL/RN
2012



DANIEL FELIPE OLIVEIRA DE CARVALHO

CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

Monografia apresentada como exigéncia
parcial para obtengdo do grau de
bacharel em Direito, sob a orientacdo do

Prof. Ms. Carlos Sérgio Gurgel da Silva.

NATAL/RN
2012
DANIEL FELIPE OLIVEIRA DE CARVALHO



CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Ms. Carlos Sérgio Gurgel da Silva

UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE

Prof. Ms. Claudomiro Batista de Oliveira Junior

UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE

Prof. Dr. Sérgio Alexandre de Moraes Braga Junior

UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE

DATA DA APROVACAO: _ 24/ 09 /2012 _

DEDICATORIA



Dedico este trabalho aos meus pais, por me incentivarem nos estudos.

AGRADECIMENTOS



A Deus, ser supremo, fonte de sabedoria, pela Sua presenca em minha vida sendo
capaz de me fazer ver, nos momentos dificeis, que Ele ainda cuida de nds e tem o melhor para
aqueles que o amam.

Serei sempre grato a UERN pelo ensino ministrado através de orientadores,
mestres e doutores, oferecendo oportunidades profissionais que fardo diferenga na vida de
cada um de nos e servirdo a sociedade de modo geral.

Ao professor Carlos Sérgio Gurgel da Silva, meu orientador, pela dedicacdo com
que trabalha, pelo acolhimento, pelo apoio, por ter transferido o seu conhecimento intelectual,
ético e pela sublime orientagdo que nos permitiu chegar a conclusdo deste trabalho, sempre
acreditando que poderiamos fazer o melhor.

Aos docentes da Gradua¢ao do Departamento de Direito da Universidade do
Estado do Rio Grande do Norte (UERN), por minha formagdo e pelo apoio durante a
realizacao deste trabalho.

Aos amigos e colegas de turma, pela oportunidade da convivéncia.

A todos que, de uma forma ou de outra, contribuiram para a realizagdo deste

estudo e nao foram aqui mencionados, expresso meu reconhecimento e gratidao.

RESUMO



Apo6s a consagracao do Estado Social de Direito, a saude foi elevada a condi¢dao de direito
fundamental social na Constitui¢do Federal de 1988. Destarte, ao Estado passou a incumbir a
tarefa de distribuir & populacdo os servicos publicos na 4rea de satide da maneira mais
igualitaria possivel, sem que houvesse privilégio ou prejuizo aos cidaddos. Nesse contexto, as
politicas publicas de saude surgem com o objetivo de garantir a efetivacdo do direito
fundamental social a satde. No entanto, com o passar do tempo, percebeu-se que os fins
colimados pela Constitui¢do Federal no que concerne ao direito a saude ndo estavam sendo
atingidos. Hodiernamente, assume relevancia o papel do Poder Judiciario ao exercer o
controle jurisdicional de politicas publicas de satde. Apesar de permitido e desejado, esse
controle ndo pode ser feito de forma desmedida, devendo obediéncia aos limites delineados na
Constitui¢do. Destarte, o controle jurisdicional de politicas publicas de satde possui o

objetivo de garantir ao cidadao o direito fundamental social a saude.

Palavras-chave: Estado Social de Direito. Saude. Direito fundamental social. Constituigao

Federal. Controle jurisdicional de politicas publicas de satde.

ABSTRACT



After the consecration of the Social State of Law, health was elevated to the status of
fundamental social rights in the Constitution of 1988. Thus, the State has been entrusted with
the task of distributing public services to the population in the area of health in the most
egalitarian way as possible, without any privilege or injury to citizens. In this context come
the public health policies to guarantee the social fundamental right to health. However, with
the passage of time, it was realized that these public health policies were not reaching the
purposes pursued by the Federal Constitution. Along these considerations, the judiciary
assumes relevance to exercise jurisdictional control of public health policies with the goal to

ensure every citizen has the fundamental right to health.

Keywords: Social State of Law. Health. Social Fundamental Right. Federal Constitution.

Jurisdictional Control of Public Health Policies.
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INTRODUCAO

O presente trabalho apresenta o debate sobre a questdo do controle jurisdicional
de politicas publicas de saude, levando-se em consideracdo os diversos fatores que devem
orientar a atuagdo do magistrado nessa seara.

Nao sdo poucas as controvérsias acerca da efetividade dos direitos fundamentais
sociais. No Brasil, essa discussdo tem ocorrido ndo sé nas instancias legislativa e
administrativa, mas, sobretudo, no ambito do Poder Judiciario, orgdo estatal que vem
buscando garantir, a seu modo, plena efetividade aos direitos fundamentais sociais
consagrados na Lei Maior.

Relevante apontar que essa discussao ¢ extremamente ampla, motivo pelo qual
este trabalho focara tdo somente a questao do direito fundamental social a satide, abordando a
possibilidade de o Poder Judicidrio, diante de uma omissdo legislativa e/ou administrativa,
determinar o fornecimento de medicamentos ou a realizacdo de procedimentos cirurgicos nao
contemplados pelos programas publicos de atendimento ao cidadao.

A relevancia deste assunto estd atrelada ao contexto de um juiz protagonista,
cooperando com os demais Poderes para a consecug@o dos objetivos fundamentais delineados
constitucionalmente.

Na mesma medida em que se fortalece o protagonismo do Poder Judiciario,
surgem manifestacdes favoraveis e contrarias ao controle exercido no ambito das politicas
publicas de satide. Para solucionar o referido impasse, faz-se necessario analisar o tema de
forma ampla, levando-se em conta os diversos aspectos que integram a discussao.

Apos concluida a analise dos aspectos relacionados ao tema em comento, busca-se
rechacar a impossibilidade de atuacdo do Poder Judicidrio em sede de politicas publicas de
saude, porquanto cabe a esta fun¢do do Poder identificar se o método escolhido atende aos
ditames previstos nas normas constitucionais e legais.

No entanto, apesar de permitido e desejado, o controle jurisdicional ndo deve ser
realizado de forma desmedida, devendo obedecer determinados limites tragados

constitucionalmente.
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Em particular, a realizacdo desse trabalho, além de ter sido motivada pela
relevancia que o tema possui, também o foi pela necessidade de melhor conhecer a realidade
enfrentada por milhares de pessoas que necessitam de uma prestagdo estatal visando assegurar
os medicamentos e tratamentos de saude imprescindiveis a cada um que busca a tutela
jurisdicional com o intuito de resguardar os seus direitos mais elementares.

Desse modo, o objetivo do trabalho esta em, além de examinar a atuacdo do Poder
Judiciario no ambito das politicas publicas de satde, analisar o contexto que cerca a decisdo
proferida pelo magistrado nessa seara.

Almeja-se, portanto, um melhor entendimento quanto aos diversos aspectos
relacionados ao tema, evitando-se, desse modo, uma analise embasada em um unico critério,
excluindo-se os demais.

O trabalho encontra-se estruturado em trés capitulos. Inicialmente, o enfoque
consistird em analisar o direito a satde.

Posteriormente, o trabalho tratard das politicas publicas de saude como
mecanismo de concretiza¢do do principio da dignidade da pessoa humana.

Por fim, examinar-se-a4 o papel do Poder Judiciario brasileiro no contexto da
intervencao nas politicas publicas de saude.

Para a realizacdo desse estudo monografico, foi utilizado o método dedutivo,
numa pesquisa bibliografica, com base na doutrina e na legislagdo, analisando-se a atividade
desempenhada pelo Poder Judicidrio na seara das politicas publicas de saude, levando-se em
consideragdo o escopo primordial do referido mister, qual seja, resguardar as normas

constitucionais que garantem o direito a satde.
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1 SAUDE COMO DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL NA CONSTITUICAO DE
1988

1.1 A CONSAGRACAO DO ESTADO SOCIAL DE DIREITO NA CONSTITUICAO DE
1988

O constitucionalismo liberal do século XIX, representado pelas Constitui¢des
espanhola (1812), portuguesa (1822), belga (1831) e francesa (1848), desencadeou
significativos avangos na efetivagdo dos direitos fundamentais. A preocupacao do legislador
constitucional de entdo consubstanciava-se em conter o poder arbitrario do Estado,
caracteristica fundamental do liberalismo.

Em plena crise do liberalismo, o século XX foi marcado pelo surgimento de
Constitui¢des inspiradas em ideais sociais. A Constituicdo mexicana, de 1917, e a
Constitui¢do de Weimar, de 1919, passaram a regular, ao lado de direitos e garantias
individuais, direitos de alcance nitidamente social.’

A transicdo do Estado liberal para o Estado social, a partir da Revolugdo Industrial
e dos movimentos de afirmagdo democrdtica, altera o paradigma de reconhecimento
meramente formal dos direitos fundamentais, vinculando os poderes estatais ao cumprimento
de programas de implementagio desses direitos.*

Conforme ponderado por José Afonso da Silva’:

(...) o individualismo e o abstencionismo ou neutralismo do Estado liberal
provocaram imensas injusti¢as, € os movimentos sociais do século passado e deste
especialmente, desvelando a insuficiéncia das liberdades burguesas, permitiram que
se tivesse consciéncia da necessidade da justiga social.

Analisando a questdo, com a técnica que lhe é peculiar, Luis Roberto Barroso*

afirma que:

! CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. S3o Paulo: Saraiva, 2011. p. 52.

2 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Piliblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 52-53.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
115.

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 88.
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(-..) ao longo do século XIX, o liberalismo e o constitucionalismo se difundem e se
consolidam na Europa. Ja no século XX, no entanto, sobretudo a partir da Primeira
Guerra, o Estado ocidental torna-se progressivamente intervencionista, sendo
rebatizado de Estado social. Dele ja ndo se espera apenas que se abstenha de
interferir na esfera individual e privada das pessoas. Ao contrario, o Estado, ao
menos idealmente, torna-se instrumento da sociedade para combater a injustica
social, conter o poder abusivo do capital e prestar servigos publicos para a
populacio.

E acrescenta o jurista:’

(...) como natural e previsivel, o Estado social rompeu o equilibrio que o modelo
liberal estabelecera entre publico e privado. De fato, com ele se ampliou
significativamente o espaco publico, tomado pela atividade economica do Estado e
pela intensificagdo de sua atuag@o legislativa e regulamentar, bem como pelo
planejamento e fomento a segmentos considerados estratégicos.

Destarte, o Estado tornou-se social, no sentido de que a protecdo dos direitos
humanos exige interferéncia ativa para a supressdo da miséria e o consequente resgate da
dimensao humana. Mas, para tanto, faz-se necessaria a garantia de determinadas espécies de
direitos nao concebidas pelo Estado liberal, os chamados direitos econdmicos, sociais €
culturais, ou direitos fundamentais sociais.®

Na li¢do de Fabio Konder Comparato:’

(...) o modelo do constitucionalismo liberal preocupa-se, com exclusividade, em
proteger o individuo da ingeréncia do Estado, ndo lhe carreando qualquer orientagéo
finalistica em termos de a¢do governamental. Este estado de coisas altera-se com o
fendmeno historico da Revolugdo Industrial, cuja expansdo tecnoldgica permitiu a
producdo e o consumo em massa, bem como a integracao global da informacao.

A Constituicdo de 1988 inaugura uma nova fase no constitucionalismo brasileiro.
Apos delinear o rol de direitos fundamentais sociais, no seu art. 6°, a Carta Magna dispde
sobre a correlata regulamentagdo, por meio de nucleos. Destarte, no Titulo VIII, relativo a
ordem social, dispde a Constituicdo da Republica, no Capitulo II, sobre a saude (Se¢ao II), a
previdéncia social (Se¢do III) e a assisténcia social (Secdo 1V), e, no Capitulo III, sobre a
educacdo (Secdo I), a cultura (Segdo II) e o desporto (Secao III). Nos respectivos capitulos,

trata a Carta Politica da ciéncia e tecnologia, da comunicacdo social, do meio ambiente, da

> BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 88.

® CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Piblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.p. 53.

7 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre juizo de constitucionalidade de politicas puiblicas. Revista dos
Tribunais. Sao Paulo. ano 86. n. 737. p. 15-16.
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familia, da crianca, do adolescente, do idoso e, finalmente, dos indios. O direito ao trabalho ¢
disciplinado nos arts. 7°ao 11.*

Os direitos fundamentais sociais protegem determinados bens da vida, cuja
garantia, segundo o consenso internacional, diminui os niveis de miséria, promovendo a
igualdade substancial entre os homens. Estes bens da vida, ou, do ponto de vista ético, bens
soberanos, constituem um nucleo irrevogavel e complementar,’ a ser atendido por meio de
atos materiais praticados pelo Estado.'

Na concep¢do de Osvaldo Canela Junior,'"' os direitos fundamentais sociais

constituem:

(...) aqueles direitos fundamentais sociais institucionalizados, plasmados em uma
Constituicdo. Esses direitos fundamentais sociais formam uma unidade, uma
integralidade, porque a sua soma equivale a totalidade da dignidade da pessoa
humana. Entretanto, a Constitui¢do de 1988 reconhece que, para a consecucio dos
direitos fundamentais sociais, ¢ necessaria a sua fragmentagdo, permitindo a
respectiva especializacdo normativa. Mas tal fragmentagdo ¢ meramente funcional,
de tal forma que remanesce a unidade dos direitos fundamentais sociais.

O Estado social, ndo obstante reconhecer uma série de direitos e implementar
politicas publicas nas mais diversas searas, possui como traco distintivo das formas de Estado
que o antecederam a preocupagdo com os direitos sociais, econdmicos e culturais relacionados
a igualdade, a dignidade da pessoa humana e a cidadania. Anote-se, a titulo de refor¢o de
argumentacdo, que direitos anteriormente ignorados passaram a ser amparados em sede
constitucional. Destarte, além dos direitos individuais ja consagrados, o Estado passou a
assumir responsabilidades no tocante a saude, educacdo, assisténcia social, previdéncia,
acesso a justica, trabalho, lazer, seguranga e moradia. Estes direitos sdo os chamados de
segunda geracdo ou dimensao.

Conforme autorizado magistério doutrinario de Paulo Bonavides," os direitos da

segunda geragdo:

(...) dominam o século XX do mesmo modo como os direitos da primeira geragao
dominaram o século passado. Sdo os direitos sociais, culturais ¢ econdémicos bem
como os direitos coletivos ou de coletividades, introduzidos no constitucionalismo

¢ BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 03 jul. 2012.

® COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacio histérica dos direitos humanos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
p. 65-67.

10 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Piblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 53.

1 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Piblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 54.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 582.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
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das distintas formas de Estado social, depois que germinaram por obra da ideologia
e da reflexdo antiliberal do século XX. Nasceram abragados ao principio da
igualdade, do qual ndo se podem separar, pois fazé-lo equivaleria a desmembra-los
da razdo de ser que os ampara e estimula.

Na precisa ligdo de Paulo Bonavides, “o novo texto constitucional imprime uma
latitude sem precedentes aos direitos sociais basicos, dotados agora de uma substdancia
nunca conhecida nas Constitui¢bes anteriores, a partir da de 1934”." Prossegue o referido

autor afirmando que “formam esses direitos a espinha dorsal do Estado social brasileiro na

ultima versdo que lhe é dada por uma constituinte republicana™."*

Desse modo, o Estado passa a preocupar-se em disponibilizar os meios
necessarios para que os cidaddos possam dispor de servigos publicos de qualidade. Destarte,
relevante apontar, nesse contexto, a importancia conferida ao principio da igualdade,

porquanto este constitui, na percep¢do de Paulo Bonavides, “o centro medular do Estado

social e de todos os direitos de sua ordem juridica”.”

Ainda de acordo com Paulo Bonavides:'®

(...) de todos os direitos fundamentais a igualdade ¢ aquele que mais tem subido de
importancia no Direito Constitucional de nossos dias, sendo, como ndo poderia
deixar de ser, o direito-chave, o direito-guardido do Estado-social.

Prossegue ainda o renomado autor'” afirmando que:

(...) a importancia funcional dos direitos sociais basicos, assinalada ja por
inumeraveis juristas do Estado social, consiste pois em realizar a igualdade na
Sociedade; “igualdade niveladora”, volvida para situagdes humanas concretas,
operada na esfera fatica propriamente dita ¢ ndo em regides abstratas ou formais de
Direito.

E acrescenta o jurista:'®

(...) o Estado social no Brasil ai estd para produzir as condigdes e 0s pressupostos
reais e faticos indispensaveis ao exercicio dos direitos fundamentais. Ndo ha para
tanto outro caminho sendo reconhecer o estado atual de dependéncia do individuo
em relacdo as prestagcdes do Estado ¢ fazer com que este ultimo cumpra a tarefa
igualitaria e distributivista, sem a qual ndo havera democracia nem liberdade.

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 386.
“ BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2012. p. 386.
 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 386.
1 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 388.
7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 391.
8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 391.
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Esposada tal compreensdo, assimila-se, com naturalidade, que a proposta do
Estado social consiste em proporcionar aos cidaddos, independentemente de sua condi¢do
econdmica, 0s meios necessarios a uma vida digna. Tal desiderato, no entanto, somente sera

alcangado se os direitos fundamentais sociais forem realizados de forma satisfatoria.

1.2 SAUDE: DIREITO FUNDAMENTAL OU DIREITO SOCIAL?

De acordo com Uadi Lammégo Bulos, “saude ¢é o estado de completo bem-estar

fisico, mental e espiritual do homem, e ndo apenas a auséncia de afec¢oes e doencas™."”

Considerando que a saude constitui-se em bem juridico de extrema relevancia faz-
se mister analisar a forma mais adequada de classificacdo do referido bem juridico. Nessa
ordem de consideracdes, a saude pode ser tida como direito fundamental, direito social ou
direito fundamental social, a depender do ponto de vista de cada estudioso quando da analise

da problematica em comento.

0

Conforme ponderado por José Afonso da Silva,” os direitos fundamentais do

homem sao:

(...) aquelas prerrogativas e instituicdes que ele concretiza em garantias de uma
convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas. No qualificativo fundamentais
acha-se a indicagdo de que se trata de situagdes juridicas sem as quais a pessoa
humana ndo se realiza, ndo convive €, as vezes, nem mesmo sobrevive;
fundamentais do homem no sentido de que a todos, por igual, devem ser, ndo apenas
formalmente reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados.

Na concepgdo de Uadi Lammégo Bulos:*!

(...) direitos fundamentais sdo o conjunto de normas, principios, prerrogativas,
deveres e institutos, inerentes a soberania popular, que garantem a convivéncia
pacifica, digna, livre e igualitaria, independentemente de credo, raga, origem, cor,
condicdo econdmica ou status social.

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 1537.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.p.
178.

' BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 515.
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Nessa ordem de consideragdes, tendo em vista os conceitos doutrinarios trazidos a
baila faz-se coerente o enquadramento da satide como sendo um direito fundamental. No
entanto, a discussdo deve prosseguir levando-se em conta a ideia de direitos sociais formulada
pela doutrina.

Desse modo, conforme consignado por José Afonso da Silva:*

(...) os direitos sociais, como dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sdo
prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas
em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situagdes sociais desiguais.
Sao, portanto, direitos que se ligam ao conceito de igualdade.

Com propriedade, leciona Uadi Lammégo Bulos® que:

(...) direitos sociais sdo as liberdades publicas que tutelam os menos favorecidos,
proporcionando-lhes condigdes de vida mais decentes e condignas com o primado
da igualdade real.

Funcionam como lidimas prestagdes positivas, de segunda geracdo, vertidas em
normas de cunho constitucional, cuja observancia ¢ obrigatéria pelos Poderes
Publicos.

Tais prestagdes qualificam-se como positivas porque revelam um fazer por parte dos
orgdos do Estado, que tém a incumbéncia de realizar servigos para concretizar os
direito sociais.

Destarte, afigura-se correta a afirmagdo de que a saude encontra-se integrada no
contexto dos direitos sociais. Alias, a Constituicao Federal de 1988 traz, em seu art. 6°, um rol

de direitos sociais, dentre os quais encontra-se a saude. Confira-se:*

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infincia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicao.

Com pertinéncia, José Afonso da Silva® assinala que os direitos sociais

constituem-se em:

(...) prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente,
enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida
aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situacdes sociais

2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 286.

» BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 789.

* BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 03 jul. 2012.

» SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
286-287.
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desiguais. Sao, portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade. Valem como
pressupostos do gozo dos direitos individuais na medida em que criam condi¢des
materiais mais propicias ao auferimento da igualdade real, o que, por sua vez,
proporciona condi¢do mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade.

De regra, como ocorre com os direitos sociais em geral, o direito a saude

apresenta duas vertentes, conforme ensinam J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira:*®

(...) uma, de natureza negativa, que consiste no direito a exigir do Estado (ou de
terceiros) que se abstenha de qualquer acto que prejudique a satde; outra, de
natureza positiva, que significa o direito as medidas e prestacdes estaduais visando a
prevencao das doencas e o tratamento delas.

A classifica¢do da saude deve ser realizada levando-se em conta que o referido
bem juridico constitui-se em direito fundamental e direito social, concomitantemente. Assim,
em conformidade com a melhor doutrina, revela-se adequada a nomenclatura direito
fundamental social para fazer referéncia ao bem juridico em anélise.

Relevante apontar, nesse ponto, que o Texto de 1988, pela primeira vez na historia
do constitucionalismo brasileiro, elevou a satde a condi¢do de direito fundamental social.
Segundo Bulos, tal fato “revela a preocupacgdo de constitucionalizar a saude, vinculando-a a

seguridade social, pois os constituintes compreenderam que a vida humana é o bem supremo,

que merece amparo na Lei Maior””’

Nesse diapasio encontra-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:*

(-..) o direito a saude — além de qualificar-se como direito fundamental que assiste a
todas as pessoas — representa consequéncia constitucional indissocidvel do direito a
vida. O Poder Publico, qualquer que seja a esfera institucional de sua atuacdo no
plano da organizacdo federativa brasileira, ndo pode mostrar-se indiferente ao
problema da satude da populacdo, sob pena de incidir, ainda que por omissdo, em
censuravel comportamento inconstitucional. O direito publico subjetivo a saude
traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de
maneira responsavel, o Poder Publico (federal, estadual ou municipal), a quem
incumbe formular — e implementar — politicas sociais e econdmicas que visem a
garantir a plena consecugdo dos objetivos proclamados no art. 196 da Constituigdo
da Republica.

Anote-se, ainda, nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes,” que:

% CANOTILHO, José Joaquim; MOREIRA, Vital. Constituicio da Republica Portuguesa Anotada. 3. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1984. p. 342.

? BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 1537.

*® BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 241.630-2/RS. Rel. Min. Celso de Mello. DJ 1 em 03/04/2001.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 03 jul.
2012.
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(...) atualmente, a Constituigdo brasileira ndo apenas prevé expressamente a
existéncia de direitos fundamentais sociais (art. 6°), especificando seu contetdo e
forma de prestagdo (arts. 196, 201, 203, 205, 215, 217, entre outros), como também
ndo faz distin¢do entre os direitos previstos no Capitulo I do Titulo II e os direitos
sociais (Capitulo II do Titulo II), ao estabelecer que os direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata (art. 5°, §1°, da CF/88).

Diante disso, a conclusao de Gilmar Ferreira Mendes ¢ de que “os direitos sociais
foram acolhidos pela Constitui¢io Federal de 1988 como auténticos direitos fundamentais.”’

Destarte, o direito a saide deve ser compreendido como direito fundamental
social de segunda geracao e direito publico subjetivo, que se legitima por meio da realizagao
de politicas publicas a serem implementadas nessa seara.

Tudo considerado, pode-se afirmar que o direito a satide constitui-se em bem
juridico de grande valia, sendo, por isso, acertada a posicdo do constituinte originario em
propiciar-lhe tratamento destacado em sede constitucional. Ademais, registre-se que as
politicas sociais e econdmicas que objetivem garantir a satisfatoriedade dos servigos publicos

de satide devem ser tratadas como prioridade pelo Poder Publico, porquanto as prestacdes de

saude assumem posi¢ao de extrema relevancia no cenario nacional.

1.3 COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS E LEGISLATIVAS EM MATERIA DE
SAUDE PUBLICA

Analisando o disposto no art. 23, inciso II, da Constitui¢do Federal, tem-se que:*’

(...) € competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: (...) I — cuidar da satde e assisténcia publica, da protegdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia.

» MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 692.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 692.

3 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.
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Desse modo, em matéria de saude publica, a competéncia administrativa ¢ comum
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, cabendo a estes entes da Federacao
prestar os servi¢os na area em comento.

Como bem exposto por Gilmar Ferreira Mendes:**

(...) a competéncia para cuidar da satde foi definida como comum dos entes da
federagdo. O art. 23, 11, da Constituigdo, prevé que Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios sdo responsaveis solidarios pela satide junto ao individuo e a
coletividade.

Paulo Gustavo Gonet Branco® justifica a existéncia da competéncia comum dos

entes da Federagao. De acordo com o referido autor:

(...) para a defesa ¢ o fomento de certos interesses, o constituinte desejou que se
combinassem os esforcos de todos os entes federais; dai ter enumerado no art. 23
competéncias, que também figuram deveres.

(...) a Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art. 23, a edigdo de lei
complementar federal, que disciplinard a cooperacdo entre os entes para a
realizagdo desses objetivos comuns. A obvia finalidade ¢ evitar choques e
dispersdo de recursos e esfor¢os, coordenando-se as agdes das pessoas politicas,
com vistas a obtencdo de resultados mais satisfatorios.

Se a regra é a cooperacdo entre Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios, pode também ocorrer conflito entre esses entes, no instante de
desempenharem as atribuicdes comuns. Se o critério da colaboracdo ndo vingar, ha
de se cogitar do critério da preponderancia de interesses. Mesmo ndo havendo
hierarquia entre os entes que compdem a Federagdo, pode-se falar em hierarquia
de interesses, em que os mais amplos (da Unido) devem preferir aos mais restritos
(dos Estados).

De acordo com André Ramos Tavares,” a competéncia comum:

(...) € aquela pela qual todos os entes federativos detém, concomitantemente,
idéntica competéncia.

As competéncias comuns sdo cumulativas, paralelas, simultaneas (da Unido,
Estados, DF e Municipios).

Essas competéncias encontram-se arroladas expressamente no art. 23 da CF, que
pretendeu realizar uma sistematizacdo no tema de competéncias administrativas
comuns.

No ambito da competéncia comum, todos os entes federativos podem atuar
administrativamente. Assim, tanto a Uni8o quanto os Estados-membros, Municipios
e Distrito Federal encontram-se aptos a realizar atividades quanto as matérias
mencionadas.

32 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 699.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 882-884.

* TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1153.
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Conforme consignado por Uadi Lammégo Bulos, a competéncia comum ¢
“conferida, ao mesmo tempo, a todas as entidades politico-administrativas, permitindo a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cooperarem na execu¢do de tarefas
e objetivos que lhes sdo correlatos”.”

Bem a proposito, o que justifica a competéncia comum ¢ a descentralizacao de
encargos em assuntos de enorme relevo para a vida do Estado federal. Sdo matérias
imprescindiveis ao funcionamento das institui¢des, motivo pelo qual se justifica a convocacao
dos entes federativos para, numa ag¢do conjunta e unanime, arcar, zelar, proteger e resguardar
as responsabilidades reciprocas de todos. A finalidade primordial da competéncia comum ¢
evitar que ndo prevale¢a uma entidade sobre outra. Abre-se mdo da hierarquia em nome da
cooperagdo, tendo em vista o bem-estar da sociedade.*

Relevante ainda ressaltar que a ideia de responsabilidade solidaria entre os entes
federativos, no que concerne a competéncia para cuidar da satde, confirma a adogado, pela
Republica Federativa do Brasil, do federalismo cooperativo. Por tal aspecto, Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios devem buscar a isonomia material e a atuacdo conjunta, visando
solucionar as demandas sociais e econdmicas.

De igual teor a afirma¢do de Gilmar Ferreira Mendes:*’

(...) a Constituicdo de 1988 adotou a sistematica preconizada pelo federalismo
cooperativo, em que o Estado, permeado pelos compromissos de bem-estar social,
deve buscar a isonomia material ¢ atuagdo conjunta para erradicagdo das grandes
desigualdades sociais e econdmicas.

Destarte, analisando a questdo sob o ponto de vista administrativo, tem-se que
todos os entes federativos possuem competéncia para oferecer os servigos publicos de saude,
devendo o exercicio dessa competéncia, porém, pautar-se pelo principio da predominancia do
interesse.

Conforme ponderado por Bulos, “o principio da predomindncia do interesse
objetiva nortear a reparti¢do de competéncias das entidades politicas, tomando como base a

natureza do interesse afeto a cada uma delas”.**

*» BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 955.

% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 955.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 701.

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 953.
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Destarte, a Unido competem as matérias de interesse geral ou nacional (CF, art.
21); aos Estados-membros competem os temas de interesse regional (CF, art. 25, § 1°); aos

Municipios competem os assuntos de interesse local (CF, art. 30, I); e ao Distrito Federal

compete a tematica de interesse regional e local (CF, art. 32, §1°).%°

Analisando a questdo, com a técnica que lhe ¢ peculiar, Ives Gandra Martins
afirma que “a saude é, todavia, no elenco das finalidades a que o Estado esta destinado a
dedicar-se, talvez, a mais relevante e que merega atengdo maior”.** Nio obstante, observa-se
que atualmente, no Brasil, tal entendimento ndo tem sido acolhido pelos administradores
publicos, haja vista serem estes os responsaveis pela implementagdo de politicas publicas na
area de saude.

A competéncia legislativa pertinente a satide publica, por sua vez, encontra
guarida na norma do art. 24, inciso XII, da Constitui¢do brasileira, que dispde que “compete a

Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...) XII —

previdéncia social, protegdo e defesa da saiide”."'

De acordo com Paulo Gustavo Gonet Branco:*

(-..) a Constituicao Federal prevé, além de competéncias privativas, um condominio
legislativo, de que resultardo normas gerais a serem editadas pela Unido e normas
especificas, a serem editadas pelos Estados-membros. O art. 24 da Lei Maior
enumera as matérias submetidas a essa competéncia concorrente, incluindo uma boa
variedade de matérias.

Prossegue o referido autor® afirmando que:

(...) a divisdo de tarefas esta contemplada nos paragrafos do art. 24, de onde se extrai
que cabe a Unifo editar normas gerais — i. ¢, normas ndo exaustivas, leis quadros,
principios amplos, que tragam um plano, sem descer a pormenores. Os Estados-
membros e o Distrito-Federal podem exercer, com relagdo as normas gerais,
competéncia suplementar (art. 24, § 2°), o que significa preencher claros, suprir
lacunas. Nao ha falar em preenchimento de lacuna, quando o que os Estados ou o
Distrito Federal fazem ¢ transgredir lei federal ja existente. Na falta completa da lei
com normas gerais, o Estado pode legislar amplamente, suprindo a inexisténcia do
diploma federal. Se a Unido vier a editar a norma geral faltante, fica suspensa a

¥ BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

“© BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicio do Brasil. Sdo
Paulo: Saraiva, 1993. v. 3, t. 1, p. 383.

. BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 884.

* MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 884-885.
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eficacia da lei estadual, no que contrariar o alvitre federal. Opera-se, entdo, um
bloqueio de competéncia, uma vez que o Estado ndo mais podera legislar sobre
normas gerais, como lhe era dado até ali. Caberda ao Estado, depois disso,
minudenciar a legislagdo expedida pelo Congresso Nacional.

André Ramos Tavares* pondera que:

(...) o art. 24 da Constitui¢ao brasileira indica o estabelecimento de um “condominio
legislativo” entre entidades federativas. Trata-se daquilo que a Constituigdo
denominou como competéncia concorrente entre Unido, Estados-membros e DF.
Compete a esses entes legislar, em carater concorrente, ou seja, concomitantemente,
sobre os temas ali elencados.

Na competéncia legislativa concorrente as normas gerais cabem a Unido, e aos
Estados-membros cabem as normas particulares. Por isso a competéncia dos Estados
membros ¢ denominada complementar, por adicionar-se a legislagdo nacional no
que for necessario. Também a Unido cabe legislar sobre normas particulares para
seu ambito.

Conforme anotado por Bulos,* a competéncia concorrente é:

(...) aquela em que mais de um ente federativo exerce o poder de legislar sobre certa
matéria, ficando para a Unido a tarefa de fixar normas gerais. Dai ser adjetivada de
concorrente, pois as entidades politico-administrativas juntam-se para exercer agao
comum, no intuito de contribuir e cooperar no trabalho legislativo.

Desse modo, segundo a regra do art. 24 da Constituicdo, a competéncia para
legislar em matéria de satide publica é concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito
Federal, devendo haver regulamentagdo geral a ser realizada pela Unido, ficando a cargo dos

Estados e Distrito Federal regulamentar de forma especifica.

1.4 CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA UNICO DE SAUDE

O Sistema Unico de Satde foi criado pela Constitui¢io Federal de 1988 e
regulamentado pelas Leis n° 8.080/90* e n°® 8.142/90,* Leis Organicas da Saude, com o

objetivo de alterar a situacdo de desigualdade na assisténcia a satide da populacgdo, tornando

* TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1162-1163.
* BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 956.

“®  BRASIL. Lei n° 8080, de 19 de setembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L8080.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

¥  BRASIL. Lei n° 8142, de 28 de dezembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L8142.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.
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obrigatorio o atendimento publico a qualquer cidadao que necessite dos servigos publicos de
saude, sendo os referidos servigos realizados de forma gratuita.

Conforme ponderado por José Afonso da Silva:*

(...) o sistema unico de saude, integrado de uma rede regionalizada e hierarquizada
de agdes e servigos de saude, constitui o meio pelo qual o Poder Publico cumpre seu
dever na relagdo juridica de saide que tem no polo ativo qualquer pessoa ¢ a
comunidade.

Nesse segmento, insta frisar que o direito & promogdo e a prote¢do da satde
constitui um direito coletivo.

Gilmar Ferreira Mendes,” por sua vez, salienta que:

(...) nos termos do texto constitucional, as ag¢Oes e servigos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de forma descentralizada, com direcdo em cada esfera de governo,
voltado ao atendimento integral, com prioridade para atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos essenciais, assegurando-se a participacdo da comunidade (art.
198).

Tecendo consideragdes sobre o Sistema Unico de Saude, André Ramos Tavares

afirma que:

(...) essas agdes e servigos publicos de satde devem intergrar-se em todo o territorio
nacional, compondo um sistema tnico, regionalizado e hierarquizado, organizado de
maneira descentralizada, com dire¢@o tinica em cada uma das esferas de governo
(art. 198, caput e inciso I, da CF), vale dizer, na esfera federal, estadual, distrital e
municipal. Assim, a expressdo “as acdes e servigos publicos” de satide t€ém como
responsavel o Poder Publico, considerado em sentido amplo, englobando todas as
entidades federativas.

Bem a propésito, o Sistema Unico de Satde constitui-se em importante
ferramenta no que concerne a prestagdo dos servicos publicos de satde. Registre-se,
outrossim, que o SUS fora criado para atender a populacdo de forma satisfatoria, haja vista
tratar-se a saude de direito fundamental social extremamente valioso.

Como bem exposto por José¢ Afonso da Silva,®! o Sistema Unico de Satde

contempla:

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.

* MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 698-699.
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833.
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(...) acdes e servicos federais, estaduais, distritais (DF) e municipais, regendo-se
pelos principios da descentralizagdo, com direcdo Uinica em cada esfera de governo,
do atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, e da
participagdo da comunidade, que confirma seu carater de direito social pessoal, de
um lado, e de direito social coletivo, de outro.

Na li¢do de André Ramos Tavares:**

(...) as agdes e servigos publicos de satde subsumem-se ao principio do atendimento
integral (art. 198, II), que é diverso do ja mencionado acesso universal. Este se
refere ao direito que, no caso, ¢ atribuido a qualquer pessoa. J4 o atendimento
integral refere-se ao proprio servigo, que, no caso, deve abranger todas as
necessidades do ser humano relacionadas a satide. Portanto, ndo so todos tém direito
a saude como esta deve ser prestada de maneira completa, sem exclusdes de doengas
ou patologias, por dificuldades técnicas ou financeiras do Poder Publico. Nao ¢
permitido a este esquivar-se da prestagdo de saude em todos os setores.

Quanto ao tema, Ingo Wolfgang Sarlet ¢ Mariana Filchtiner Figueiredo™

asseveram que:

(...) ao criar o SUS, o constituinte originario rompeu com a tradigdo até entdo
existente e adotou uma rede regionalizada e hierarquizada, segundo o critério da
subsidiariedade, como forma de melhor concretizar esse direito social. Sua
concepcao decorreu em parte da evolucdo do sistema que antes era instituido em
nivel ordinario, como o Sistema Nacional de Saude, criado pela Lei n. 6.229/75, ¢ o
Sistema Unificado e Descentralizado de Saude.

Destarte, tem-se que um dos pontos basilares do SUS consiste em sua
descentralizacdo, porquanto, por meio desta, aspectos regionais de cada regido, em um pais
marcado pela heterogeneidade, sao preservados.

O Sistema Unico de Satide é composto pelos centros e postos de satide, hospitais
— incluindo os universitarios, laboratorios, hemocentros, bancos de sangue, além de fundagdes
e institutos de pesquisa. Por intermédio do Sistema Unico de Saude, todos os cidaddos tém
direito a consultas, exames, internagdes ¢ tratamentos nas Unidades de Saude vinculadas ao
SUS da esfera municipal, estadual e federal, sejam publicas ou privadas, contratadas pelo

gestor publico de saude.™

2 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 855.

** SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Prote¢io e promog¢io da saiide aos 20 anos
da CF/88. Revista de direito do consumidor. ano 17. n. 67. jul./set. 2008. p. 127.

** BRASIL. Ministério da Satude. Disponivel em: <http://portal.saude.gov.br/portal/saude/visualizar texto.cfm?
1dtxt=24627>. Acesso em: 04 jul. 2012.
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O Sistema Unico de Satide tem como meta tornar-se um importante mecanismo de

promocao da eqiiidade no atendimento das necessidades de satde da populagao, independente

do poder aquisitivo do cidaddo. O SUS se propde a promover a saude, priorizando as ag¢des

preventivas, democratizando as informacgdes relevantes para que a populagcdo conhega seus

direitos e os riscos a sua saude.”

Prosseguindo, deve ser ponderado que, ao lado do Sistema Unico de Saude, a

Carta de 1988 também determinou que a assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada (art.

199, caput).’® Nesse contexto, portanto, encontram-se inseridos os planos e seguros privados

de assisténcia a satde, regidos pela Lei 9.656/98.

Destarte, insta frisar o comentario de André Ramos Tavares™ acerca do tema:

(...) a Constituigdo diferenciou entre “a¢des e servigos publicos de satde” (arts. 197
e 198 da CF) e a “assisténcia a satude” (art. 199 da CF), sendo esta livre a iniciativa
privada. Alids, a Constituicdo nem precisaria ter mencionado essa circunstancia, ja
que se compreendem como monopolio estatal apenas as atividades expressamente
consignadas nesses termos. Portanto, ainda que haja prestacdo de um servigo por
parte do Poder Publico, em carater de obrigatoriedade (dever do Estado, diz a
Constitui¢do no art. 196), nem por isso resta afastada a iniciativa privada, que ¢, no
tema, um principio constitucional (arts. 1°, IV, e 170, caput, da CF). De qualquer
forma, ndo resta duvida que também a iniciativa privada pode dedicar-se a atividade
destinada a saude.

As diretrizes do SUS que autorizam a participacdo de instituigdes privadas na

realizacdo de servicos de satde estdo listadas na Lei Organica da Saude, que, de acordo com o

art. 3°, estabelece que:

(...) as institui¢des privadas deverdo firmar convénio, quando houver interesse
comum em firmar parceria em prol da prestagdo de servigos, promogdo da satde a
populagio, e contrato administrativo, quando o objeto do contrato for a mera compra
de servigos.

Na sempre precisa licdo de Gilmar Ferreira Mendes:*

> BRASIL. Ministério da Satude. Disponivel em: <http://portal.saude.gov.br/portal/saude/visualizar texto.cfm?
1dtxt=24627>. Acesso em: 04 jul. 2012.

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.
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n° 9.656, de 03 de  junho de 1998. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

¥ TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 856.

* MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 704.
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(...) a possibilidade de atuacdo de entidade privada ¢ uma boa solucdo a um sistema
de saude pautado pela descentralizagdo e a escassez de recursos, em que a
consequéncia imediata ¢ a necessidade da busca por alternativas para sanar
deficiéncias orgamentarias.

Ressalte-se, no entanto, que é proibida a destinacdo de recursos publicos para
auxilios ou subvencdes as instituigdes privadas com fins lucrativos, porquanto o respeito a
moralidade administrativa deve ser preservado pelo administrador publico (CF, art. 199, §
20).60

Também ¢ vedada a participagdo direta ou indireta de empresas ou capitais
estrangeiros na assisténcia a saude no Pais, salvo nos casos previstos em lei (CF, art. 199,
§3°).6!

O financiamento do SUS ¢ previsto no § 1° do art. 198 da Constituicdo Federal,
que estabelece que esse sera viabilizado por intermédio de recursos do orcamento da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como de
outras fontes. Outrossim, o art. 55 do ADCT dispde que “até que seja aprovada a lei de
diretrizes or¢amentdrias, trinta por cento, no minimo, do or¢amento da seguridade social,
excluido o seguro-desemprego, serdo destinados ao setor de saude”.*”*

Relevante apontar, quanto ao tema, que a Emenda Constitucional n°® 29/2000
buscou tratar do assunto, estabelecendo recursos minimos para o financiamento das agdes e
servigos publicos de saude.” A referida emenda a Constitui¢do alterou a redagdo do art. 34,
VII, e, passando a viabilizar a intervengdo federal nos Estados e no Distrito Federal para
assegurar a “aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncia (...) nas agdes e servicos publicos de satide”.*

Registre-se, por oportuno, que tal dispositivo equiparou as areas de saude e educagdo no que

concerne a vinculagdo do financiamento publico.

® PBRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

2 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

® BRASIL. Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.
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Frise-se, outrossim, que disposi¢ao analoga foi inserida na Constitui¢do acerca da
possibilidade de interven¢do dos Estados nos seus Municipios e da Unido nos Municipios
localizados em Territorio Federal (art. 35, I1I).%

Ademais, registre-se que a Emenda n° 29 determinou o financiamento da satde
por meio de cada ente federativo, no entanto remeteu a uma lei complementar a
regulamentacdo dos percentuais, dos critérios de rateio e das normas de calculo do montante a
ser aplicado pela Unido.*

O estabelecimento desses critérios de financiamento somente veio a ser efetivado
com o advento da Lei Complementar n. 141, de 13 de janeiro de 2012,% editada depois de um
significativo periodo de controvérsias entre os entes federativos e a sociedade.

No que concerne a apuracao da aplicacdo dos recursos minimos definidos na Lei,
nao podem ser computadas “despesas relacionadas com outras politicas publicas que atuam
sobre determinantes sociais e economicos, ainda que incidentes sobre as condigoes de saude

da populagdo” (art. 2°, 1IT). Conforme ponderado por Gilmar Ferreira Mendes:®®

(...) essa norma possui grande impacto na atuagdo dos gestores publicos, pois
doravante, para alcancar o patamar minimo de despesas em satde, ndo mais poderao
considerar desembolsos de outra natureza.

Prosseguindo, deve ser salientado que o art. 4° exclui do célculo das despesas com
saude, por exemplo, o pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores da
saude (I), programas de merenda escolar (IV), agcdes de saneamento basico (V), limpeza
urbana e remocao de residuos (VI), agdes de assisténcia social (VIII), obras de infraestrutura,
ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede de satude etc.

Como bem exposto por Gilmar Ferreira Mendes:®”

(...) ainda ndo se sabe os efeitos que critérios tdo restritivos terdo sobre a rede de
satde. Por um lado, tais restrigdes podem ampliar o financiamento do sistema em si,
evitando desvios de recursos para outras areas da acdo publica, como

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

® BRASIL. Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

¥ BRASIL. Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/LEIS/LCP/Lcpl41.htm>. Acesso em: 04 jul. 2012.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. p. 701.
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Paulo: Saraiva, 2012. p. 701.
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tradicionalmente ocorria. Por outro lado, essas normas podem desestimular, por
exemplo, agdes de infraestrutura e saneamento basico que, como a propria Lei
indica, contribuem para a melhoria das condi¢des de satde da populacao.

Em tempo de remate, nada mais resta sendo consignar que o Sistema Unico de
Saude deve receber especial atengdo por parte dos gestores publicos, tendo em vista que os

servigos publicos de satide sdo extremamente necessarios a populacao.

2. POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE COMO MECANISMO DE
CONCRETIZACAO DO PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

2.1 REALIZACAO CONSTITUCIONAL DO PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA

A opcao constitucional brasileira, no que concerne a dignidade da pessoa humana,
foi por considera-la, expressamente, um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil,

consignando-a no inciso III do art. 1°.
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Conforme ponderado por Ingo Wolfgang Sarlet:”

(...) a dignidade da pessoa humana ¢é a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser
humano que o faz merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado
e da comunidade, implicando, nesse sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que garantam a pessoa contra todo e qualquer ato de cunho degradante
e desumano, bem como venham a lhe assegurar as condigdes existenciais minimas
para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua participagdo ativa e
corresponsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os
demais seres humanos.

Na senda esposada, a dignidade da pessoa humana identifica um nucleo de
integridade fisica e moral a ser assegurado a todas as pessoas. Destarte, relaciona-se a
dignidade humana tanto com a satisfacdo espiritual quanto com as condi¢des materiais de
subsisténcia do ser humano, vedando-se qualquer tentativa de degradacdo ou coisificagdo do
ser humano em sociedade.

Bem a proposito, o constitucionalista portugués Jorge Miranda observa: “A
dignidade da pessoa pressupde a autonomia vital da pessoa, a sua autodeterminagdo
relativamente ao Estado, as demais entidades publicas e as outras pessoas”.”’ Desse modo,
qualquer causa que venha a cercear sua capacidade de decidir, sua vontade racional,
representara uma afronta ao principio constitucional da dignidade da pessoa humana.

Hodiernamente, muitos doutrinadores convergem em seus pensamentos,
considerando que o principio da dignidade humana ¢ o principio absoluto do direito, que faz
com que todos os outros a ele devam obediéncia irrestrita. Esta ¢ a posi¢do assumida por

Fernando Ferreira dos Santos,” o qual assevera que:

(...) neste sentido, ou seja, que a pessoa ¢ um minimum invulneravel que todo
estatuto juridico deve assegurar, dissemos que a dignidade da pessoa humana ¢ um
principio absoluto, porquanto, repetimos, ainda que se opte, em determinada
situagdo, pelo valor coletivo, por exemplo, esta op¢do ndo pode nunca sacrificar,
ferir o valor da pessoa.

O entendimento de que o principio da dignidade estd presente nas demais
manifestagdes de direitos fundamentais, indubitavelmente, encontra respaldo em parcela da

doutrina. Nesse diapasio, Jorge Miranda” afirma que:

7 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constitui¢io Federal
de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 60.

" MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1988. t. 4. p. 170.

2 SANTOS, Fernando Ferreira dos. Principio Constitucional da Dignidade da Pessoa Humana. Sio Paulo:
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional/Celso Bastos Editor, 1999. p. 94.

7* MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1988. t. 4. p. 167-8.
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(...) pelo menos, de modo directo e evidente, os direitos, liberdades e garantias
pessoais ¢ os direitos econdmicos, sociais e culturais comuns tém a sua fonte ética
na dignidade da pessoa, de todas as pessoas. Mas quase todos os outros direitos,
ainda quando projectados em instituigdes, remontam também a ideia de protecdo e
desenvolvimento das pessoas. A copiosa extensdo do elenco ndo deve fazer perder
de vista esse referencial.

Conforme ideia anteriormente apresentada, “a0 menos em principio, em cada
direito fundamental se faz presente um conteido ou, pelo menos, alguma projecdo da
dignidade da pessoa”.” Em outros termos, ainda que nio esteja consignado expressamente
nos artigos da Constituicdo Federal brasileira o termo “dignidade da pessoa humana”, sua
ideia poderd ser compreendida como presente.

Relevante apontar que o principio da dignidade da pessoa humana agrega em
torno de si a unanimidade dos direitos e garantias fundamentais do homem consignados na
Constituigao de 1988. No instante em que a Carta Magna proclama a dignidade da pessoa
humana, esta consagrando um imperativo de justi¢a social, um valor constitucional supremo.
Desse modo, o primado consolida o espago de integridade moral do ser humano,
independentemente de credo, raga, cor, origem ou status social. O contetido do principio em
comento ¢ amplo e pujante, contemplando valores espirituais (liberdade de ser, pensar e criar
etc.) e materiais (renda minima, saude, alimentacdo, lazer, moradia, educacdo etc.). A
observancia da dignidade humana representa a vitdria contra a intolerancia, o preconceito, a
exclusdo social, a ignorancia e a opressdo. Destarte, o principio em analise reflete um
conjunto de valores civilizatorios incorporados ao patriménio do homem. Seu contetido
juridico encontra-se atrelado as liberdades publicas, em sentido amplo, abrangendo aspectos
individuais, coletivos, politicos e sociais do direito a vida, dos direitos pessoais tradicionais,
dos direitos metaindividuais (difusos, coletivos e individuais homogéneos), dos direitos
economicos, dos direitos educacionais, dos direitos culturais etc. Contempla uma variedade de
bens, sem os quais 0 homem nao subsistiria. Notdrio € o carater instrumental do principio,
porquanto ele possibilita o acesso a justica de quem se sentir prejudicado pela sua
inobservancia. No Brasil, o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justiga t€ém

reconhecido a importancia da dignidade humana.”

" SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicio
Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2001. p. 87.
7> BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 502.
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Prosseguindo, nao se pode olvidar que a dignidade da pessoa humana, enquanto
vetor determinante da atividade exegética da Constituicio de 1988, consigna um
sobreprincipio, ombreando os demais porticos constitucionais, como o da legalidade (art. 5°,
II), o da liberdade de profissao (art. 5°, XIII), o da moralidade administrativa (art. 37) etc. Sua
observancia ¢, pois, obrigatéria para a exegese de qualquer norma constitucional, devido a
forca centripeta que possui. Destarte, a dignidade da pessoa humana € a esséncia dos direitos
fundamentais na Constituicdo de 1988. Esse principio conferiu ao texto uma tonica especial,
porque o impregnou com a intensidade de sua forca. Nesse passo, condicionou a atividade do
intérprete.’

Nessa ordem de consideragdes, percebe-se que o principio da dignidade da pessoa
humana reveste-se de importancia vital no ambito do ordenamento juridico brasileiro,
porquanto a observancia do referido principio no ambito das relagdes juridicas constitui-se em
verdadeira diretriz do ordenamento juridico patrio.

A par disso, a relevancia conferida ao principio da dignidade da pessoa humana
justifica-se na medida em que a norma juridica tem como destinatario o ser humano. Destarte,
no universo das relacdes juridicas estabelecidas pelo ser humano o resguardo ao principio da
dignidade da pessoa humana constitui uma das mais nobres finalidades colimadas pela
Constituigao.

Fabio Konder Comparato,”’ inspirado no pensamento Kantiano, afirma que:

(...) apessoa ¢ um fim em si mesmo, ndo podendo converter-se em instrumento para
a realizacdo de um eventual interesse, pois o ser humano, e, de modo geral, todo ser
racional, existe como uma finalidade propria, sem figurar como meio do qual esta ou
aquela vontade possa servir-se a seu talante. Pela sua vontade racional, ao contrario
das coisas, s6 a pessoa humana vive em condi¢des de autonomia, isto €, como ser
capaz de guiar-se pelas coisas que ecla propria edita. Logo, todo homem tem
dignidade e ndo um preco, como as coisas.

Destarte, conforme ponderado por Ricardo Mauricio Freire Soares:™

(...) o principio ético-juridico da dignidade da pessoa humana importa o
reconhecimento e tutela de um espago de integridade fisico-moral a ser assegurado a
todas as pessoas por sua existéncia ontolégica no mundo, relacionando-se tanto com
a manutenc¢do das condi¢des materiais de subsisténcia quanto com a preservagdo dos

¢ BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 502.

77 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmagio historica dos direitos humanos. Sio Paulo: Saraiva, 2005. p.
21.

’® SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 128.
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valores espirituais de um individuo que sente, pensa e interage com o universo
circundante.

Outrossim, insta frisar o comentario de Oscar Vieira” sobre o tema em debate:

(-..) ao servirem de veiculo para a incorporagdo dos direitos da pessoa humana pelo
Direito, os direitos fundamentais passam a constituir uma importante parte da
reserva de justica do sistema juridico, sobretudo pela abertura dos direitos
fundamentais a moralidade, o que se verifica pela internalizacdo de valores morais,
como a dignidade humana. Uma sociedade que respeita os direitos decorrentes da
dignidade da pessoa humana pode ser considerada, se ndo uma sociedade justa, ao
menos muito proxima do ideal de justica.

A importancia conferida ao principio da dignidade humana ¢ inconteste no atual

cendrio da sociedade humana, o que leva Ana Paula de Barcellos® a afirmar que:

(...) um dos poucos consensos tedricos do mundo contemporineo diz respeito ao
valor essencial do ser humano, despontando a dignidade da pessoa humana como
um axioma da civilizagdo ocidental e talvez a tinica ideologia remanescente no
inicio do novo milénio.

O sistema constitucional brasileiro foi também influenciado por essas ideias
tendentes a emancipagdo do ser humano, mormente com o advento da Constitui¢ao Federal de
1988, porquanto esta surgiu em um contexto politico-social de redemocratizagao do Pais, apos
o longo periodo autocratico da ditadura militar.

Conforme assinala Luis Roberto Barroso:®!

(...) na Constituicao Federal de 1988 o principio da dignidade da pessoa humana foi
elevado ao patamar de fundamento do Estado Democratico de Direito (art. 1°, III),
integrando a categoria dos principios fundamentais do Titulo I da Carta Magna, ao
lado de outros importantes canones ético-juridicos correlatos, a saber: a cidadania,
os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, o principio republicano (art. 1°); o
principio da separagdo de Poderes (art. 2°); os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil — construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (art. 3°); e
os principios que orientam as relagdes internacionais, como a prevaléncia dos
direitos humanos (art. 4°).

7 VIEIRA, Oscar Vilhena. Direitos fundamentais: uma leitura da jurisprudéncia do STF. Sio Paulo:
Malheiros, 2006. p. 37.

8 BARCELLOS, Ana Paula. A eficcia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade da
pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 103.

8 BARROSO, Luis Roberto. A nova interpretagiio constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 364.
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Desse modo, uma vez situado como principio basilar da Constituicdo Federal de
1988, o legislador constituinte brasileiro conferiu a ideia de dignidade humana a qualidade de
norma embasadora de todo o sistema constitucional, que orienta a compreensao da totalidade
dos direitos fundamentais.

Ademais, a dignidade da pessoa humana figura como principio ético-juridico
capaz de orientar o reconhecimento, a partir de uma interpretagao teleologica da Carta Magna
patria, de direitos fundamentais implicitos, por for¢a do art. 5°, §2°, que define um catélogo
aberto e inconcluso de direitos fundamentais, ao estabelecer que os direitos e garantias
expressos na Constitui¢do brasileira ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados que a Republica Federativa do Brasil seja parte.™

A dignidade da pessoa humana serve de pardmetro também para a intelec¢ao
daqueles direitos humanos previstos em tratados e convengdes internacionais, que, aprovados
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo considerados hierarquicamente equivalentes as emendas
constitucionais, convergindo, assim, as ordens juridicas externa e interna para o primado de
uma existéncia digna, a teor do que prescreve o art. 5° § 3° inserido pela Emenda
Constitucional n® 45/2004.%

Como bem leciona Ingo Wolfgang Sarlet:*

(...) ndo restam davidas de que toda a atividade estatal e todos os 6rgéos publicos se
encontram vinculados pelo principio da dignidade da pessoa humana, impondo-lhes,
nesse sentido, um dever de respeito e protecdo, que se exprime tanto na obrigacao
por parte do Estado de abster-se de ingeréncias na esfera individual que sejam
contrarias a dignidade pessoal quanto no dever de protegé-la contra agressoes por
parte de terceiros, seja qual for sua procedéncia.

Destarte, constata-se que o principio constitucional da dignidade da pessoa
humana nao apenas impde um dever de respeito ou abstencdo ao Estado e aos particulares,
mas também exige a realizagdo de condutas positivas por agentes publicos e privados

tendentes a efetivar e a promover a existéncia digna do individuo.®

8 SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 136-137.

# SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 137.

# SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998.
p. 110.

& SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 145.
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A dignidade da pessoa humana figura como o primeiro fundamento de todo o
sistema constitucional posto e o Ultimo arcabougo da guarida dos direitos fundamentais,
porquanto a busca pela realizagdo de uma vida digna direciona o intérprete do direito a
necessaria concretizagdo daqueles valores essenciais a uma existéncia digna.*

Nesse sentido, oportuna ¢ a ligdo de Flavia Piovesan,”” ao destacar a

essencialidade desse principio, quando salienta que:

(...) a dignidade da pessoa humana esta erigida como principio matriz da
Constituicdo, imprimindo-lhe unidade axioldgica de sentido, condicionando a
interpretagdo das suas normas e revelando-se, ao lado dos direitos e garantias
fundamentais, como c&none constitucional que incorpora as exigéncias éticas de
justica de todo o sistema juridico brasileiro.

Eis a razdo pela qual a relevancia do principio da dignidade da pessoa humana
vem sendo afirmada pela jurisprudéncia patria, na condicdo de fundamento do Estado
Democratico de Direito, como referencial que serve de parametro para a interpretacdo de toda
a normatividade juridica constitucional e infraconstitucional do ordenamento juridico
brasileiro.

Desse modo, as demais normas da Constitui¢do e do resto da ordem juridica hao
de ser interpretadas em conformidade com o principio da dignidade da pessoa humana. O
sistema constitucional encontra coeréncia substancial partindo da dignidade da pessoa
humana e a ela retornando, nela fundando a sua unidade material. Entre as multiplas
possibilidades de sentido de certo texto normativo, deve-se priorizar a que torne o principio
constitucional da dignidade da pessoa humana mais eficaz, ao mesmo tempo em que cada
norma juridica se encontra mais bem fundamentada e legitimada quanto mais endosséa-lo
diante de um caso concreto.*

Em tempo de remate, nada mais resta sendo consignar que a realizagdo
constitucional do principio da dignidade da pessoa humana concretiza-se na medida em que o
ser humano ¢ respeitado em sua integridade fisico-moral. Destarte, o respeito ao ser humano
constitui o fundamento de validade do referido principio e, outrossim, o critério de aferi¢ao de

sua realizacao constitucional.

# SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sio Paulo:
Saraiva, 2010. p. 146.
8 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 4. ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p. 54.
# SOARES, Ricardo Mauricio Freire. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 147.
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2.2 DESENVOLVIMENTO COMO ACESSO AS POLITICAS PUBLICAS

Em principio, antes de iniciar qualquer consideragdo, faz-se mister analisar alguns
conceitos doutrinarios sobre politicas publicas.

Conforme ponderado por Osvaldo Canela Junior:®

(...) constituem politicas publicas todos os atos legislativos e administrativos
necessarios a satisfacdo espontanea dos direitos fundamentais sociais. Estabelecido o
direito fundamental social, os Poderes Legislativo e Executivo, no ambito de suas
competéncias constitucionais, tém o dever de promover a sua irradiagdo formal e
material. Para tanto, a propria Constituicdo estabelece ntcleos constitucionais de
irradiagdo, os quais norteiam a atividade das referidas formas de expressdo do poder
estatal.

Ainda de acordo com Osvaldo Canela Junior:”

(-..) é funcdo precipua do Poder Legislativo e do Poder Executivo levar a efeito as
politicas publicas necessarias para a satisfagdo espontinea dos direitos
fundamentais. Por tal razdo, gozam essas formas de expressdo do poder estatal de
ampla liberdade discricionaria, mesmo porque sdo grandes as variaveis ldgicas para
a irradiacdo dos direitos fundamentais sociais. Estas varidveis, entretanto, devem
sempre observar os parametros do nticleo de irradiagdo.

Prossegue o referido autor afirmando que:”!

(...) o Poder Judiciario tem uma atribui¢do constitucional residual em matéria de
politicas publicas. Isto significa que a jurisdi¢do ndo pode intervir indistintamente
nas politicas publicas desenvolvidas pelos demais poderes. Somente no caso de
omissdo ou de contrariedade com os nucleos constitucionais de irradiagdo é que o
Poder Judiciério intervém nas politicas publicas.

E acrescenta o jurista:®

(...) as politicas publicas executadas pelos Poderes Legislativo e Executivo
vinculam-se a realizagdo dos objetivos fundamentais do Estado, em especial a
satisfacdo espontanea dos bens da vida amparados pelos direitos fundamentais

¥ CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 147-148.

% CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 148.
8 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 148.
%> CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 151.
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sociais. O Estado estd obrigado a satisfacdo daqueles bens da vida, de forma que as
politicas publicas sdo o veiculo apropriado para tanto.

(...)

Os direitos fundamentais sociais amparam os bens da vida que, por sua dimensdo
social, constituem grandes temas politicos nacionais, tais como a educacao, a satude,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados. Pela sua magnitude e
essencialidade a vida em sociedade, tais temas ja sdo amplamente discutidos no
cendrio politico brasileiro e objeto de continuas politicas publicas. Trata-se de
demandas naturalmente enderegadas pela sociedade ao corpo politico.

Conforme consignado por Maria Paula Dallari Bucci:”

(-..) politica ptblica é o programa de a¢do governamental que resulta de um processo
ou um conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo
de planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando a coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas para a realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacao de objetivos definidos,
expressando a sele¢do de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucdo € o
intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados.

Ainda de acordo com a autora:*

(...) as politicas publicas sdo instrumentos de acdo dos governos — o government by
policies que se desenvolve e aprimora o government by law. A fun¢do de governar —
0 uso do poder coativo do Estado a servigo da coesdo social — é o nicleo da ideia de
politica ptblica, redirecionando o eixo de organiza¢do do governo da lei para as
politicas. As politicas sdo uma evolugdo em relagdo ao government by men, anterior
ao constitucionalismo. E € por isso que se entende que o aspecto funcional inovador
de qualquer modelo de estruturacdo do poder politico cabera justamente as politicas
publicas.

Prosseguindo, deve ser ponderado que Rodolfo de Camargo Mancuso” conceitua

politicas publicas como:

(...) conduta comissiva ou omissiva da Administragdo Publica, em sentido largo,
voltada a consecucdo de programa ou meta previstos em norma constitucional, ou
legal, sujeitando-se ao controle judicial amplo e exauriente, especialmente no
tocante a eficiéncia dos meios empregados ¢ & avaliagdo dos resultados alcangados.

% BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Coord.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-51, p. 39.

* BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 252.
» MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A agdo Civil Pblica como instrumento de controle judicial das chamadas
politicas publicas. In: MILARE, Edis (Coord.). A¢do Civil Publica: Lei 7.347/1985 — 15 anos. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002. p. 753 e segs.
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Como se percebe, o conceito de politicas publicas pressupde modelos de “agdes”,
“programas” ou “atividades” publicas, evidenciando o comprometimento de todas as fungdes
do Estado com a realizacdo das metas de efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituigdo Federal. Desse modo, nao ha, a priori, exclusao de qualquer funcdo do Estado
quanto ao compromisso para promoc¢do e efetivacdo dessas politicas, uma vez que a
Constitui¢do Federal d4 a direcdo e regula a atuacdo do Estado, assim compreendido na
totalidade dos Poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario.

A eficacia de politicas publicas consistentes depende diretamente do grau de
articulagdo entre os poderes e agentes publicos envolvidos. Isto ¢ verdadeiro especialmente no
campo dos direitos sociais, como saude, educacdo e previdéncia, em que as prestacdes do
Estado resultam da operagdo de um sistema extremamente complexo de estruturas
organizacionais, recursos financeiros, figuras juridicas, cuja apreensdao ¢ a chave de uma
politica publica efetiva e bem-sucedida.”

Nio adianta somente criar politicas publicas de saude. E importante que a
populagdo em geral tenha acesso a estas politicas publicas. Este debate ¢ bem mais amplo e
pode considerar a necessidade de transportes publicos que contribuam para o acesso aos
centros de atendimento. Trata-se, neste caso, de uma medida paliativa, ja que o ideal é que
pelo menos as cidades polos tenham seus proprios “hospitais regionais” em condi¢des de
atender adequadamente aqueles que procuram tal unidade de saude.

Esposada tal compreensdo, assimila-se, com naturalidade, que a ideia de
desenvolvimento como acesso as politicas publicas pode ser explicada a partir da constatagdo
de que paises mais desenvolvidos possuem melhores condi¢gdes de propiciar aos seus cidadaos

0 acesso as politicas publicas nas mais diversas searas.

2.3 COOPERACAO ENTRE AS ESFERAS GOVERNAMENTAIS EM MATERIA DE
SAUDE PUBLICA

* BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. So Paulo: Saraiva, 2006. p. 249.
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O dispositivo constitucional determina que, para além do direito fundamental
social a satide, ha o dever de prestagdo de satide por parte do Estado (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios).

O dever de desenvolver politicas publicas que visem a reducdo de doencas, a
promocao, a protecdo e a recuperacao da saude esta expresso no art. 196 da Constitui¢ao
Federal. Essa ¢ uma atribuicdo comum dos entes da federacdo, conforme consignado no art.
23, 11, da Carta Politica.”

O estudo do direito a saude no Brasil leva a concluir que os problemas de eficacia
desse direito fundamental social devem-se prioritariamente a questdes ligadas a
implementagdo e manutengdo das politicas publicas de saude ja existentes do que a falta de
legislagdo especifica. Em outros termos, o problema ndo ¢ de existéncia, mas de execu¢do
(administrativa) das politicas publicas pelos entes federados.

Deve ser ressaltado que o direito a satde ha de se efetivar mediante agdes
especificas (dimensdo individual) e mediante amplas politicas publicas que visem a reducdo
do risco de doencas e de outros agravos (dimensdo coletiva). Nesse cenario, as pretensdes
formuladas e formuldveis tanto poderdo dizer respeito a atos concretos como a politicas e
acoes administrativas que contribuam para a melhoria do sistema de saude, incluidas aqui as
normas de organizagdo e procedimento.

A competéncia para cuidar da satide foi definida como comum dos entes da
federacdo. O art. 23, II, da Constituicdo, prevé que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo responsaveis solidarios pela saude junto ao individuo e a coletividade.”

A Emenda Constitucional n. 29/2000 buscou dar um norte ao assunto, ao
estabelecer recursos minimos para o financiamento das agdes e servigos publicos de saude.”
Alterou a redagdo do art. 34, VII, e, passando a ser possivel a intervengdo federal nos Estados
e no Distrito Federal para assegurar a “aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias (...) nas agdes € servigos

publicos de saude”.'”

 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

® BRASIL. Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

10 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.
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Disposicao andloga foi inserida na Constituigdo sobre a possibilidade de
interven¢do dos Estados nos seus Municipios e da Unido nos Municipios localizados em
Territorio Federal (art. 35, I1T).'"

A Constituigdo de 1988 adotou a sistematica preconizada pelo federalismo
cooperativo, em que o Estado, permeado pelos compromissos de bem-estar social, deve
buscar a isonomia material e atuagdo conjunta para erradicacdo das grandes desigualdades
sociais e econdmicas. Para tanto, foi dado destaque a distribui¢do de receitas pelo produto
arrecadado e ampliada a participacdo de Estados e Municipios na renda tributaria.

Além da cria¢ao de fundos publicos e do federalismo cooperativo como forma de
combate aos desequilibrios regionais, a Carta Constitucional também destaca o planejamento,
favorecendo-se a execugio de politicas publicas no longo prazo. E o que se depreende do
pardgrafo unico do art. 23 da Constitui¢do Federal (“Lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”).'®

A Constitui¢do Federal de 1988, em seus arts. 196 e 197, declara ser a saude:'”

(...) direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos ¢ ao acesso
universal e igualitirio as agdes e servicos para sua promogdo, protecdo e
recuperagdo, servigos e acdes que sdo de relevancia publica.

O Pretorio Excelso ja teve a oportunidade de consignar que constitui dever do
Estado a prestacdo de assisténcia a saude, garantindo o acesso universal e igualitario dos

servigos € agdes de satide. Confira-se, a respeito, o seguinte julgado:'*

(...) o art. 196 da Constituicdo Federal estabelece como dever do Estado a prestagdo
de assisténcia a saude e garante o acesso universal e igualitario do cidaddo aos
servicos e agdes para sua promog¢ao, prote¢do e recuperacao. O direito a satide, como
estd assegurado na Carta, ndo deve sofrer embaragos impostos por autoridades
administrativas, no sentido de reduzi-lo ou de dificultar o acesso a ele.

102 BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

12 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

15 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 05 ago. 2012.

194 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 226.835. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ de 10/03/2000. Disponivel em:
< http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 05 ago. 2012.
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Na senda esposada, afirmar que a saade ¢ dever do Estado brasileiro, ou seja, da
epublica Federativa do Brasil, ndo significa que os entes federativos encontram-se isentos de
Republica Federativa do Brasil, fi tes federat t tos d
responsabilidade no tocante a prestagdo dos servigos publicos de satude.

A par disso, cabe aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios
6. . ~ Lt 4 . 4 . \ ~ 14 b
primar pela consecucdo de politicas publicas Uteis a manutencdo da satde integral do
individuo”.'®

Uadi Lammégo Bulos'® bem compreendeu o tema relativo a satide ao afirmar

que:

(...) embora o art. 196 esteja vazado em norma programatica, o direito expressivo e
universal que prevé ndo pode ficar postergado, e por via obliqua, negado,
condicionado, sufocado, anulado, pois esse campo ¢ incompativel com a indiferenca,
a acomodacdo, a omissdo, a ignorancia, a complacéncia ¢ o conformismo.

Os Poderes Publicos, incumbidos de concretizar as normas programaticas
previstas na Constitui¢do, devem levar em consideracdo que “todos merecem tratamento
isonomico, condizente com o atual estagio da ciéncia médica”."”’

Por tal motivo, as acdes e servicos de saude sdo de relevancia publica, cabendo
aos Orgados governamentais dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacao, fiscalizagao e
controle, devendo sua execucdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de Direito Privado (CF, art. 197).

Em precedente originario do Supremo Tribunal Federal tais questdes foram

detidamente analisadas:'®

(...) a essencialidade do direito a satde fez com que o legislador constituinte
qualificasse, como prestagdes de relevancia publica, as agdes ¢ servigos de saude,
em ordem a legitimar a atuagdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario
naquelas hipoteses em que os 6rgaos estatais, anomalamente, deixassem de respeitar
o mandamento constitucional, frustrando-lhe, arbitrariamente, a eficacia juridico-
social, seja por intoleravel omissdo, seja por qualquer outra inaceitavel modalidade
de comportamento governamental desviante.

Toda a sociedade precisa viver dignamente e o Estado tem papel primordial no

cumprimento deste principio constitucional tdo importante. Deve ser consignado, por

1% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 1.538.
1% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S3o Paulo, Saraiva: 2011. p. 1.538.
19 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S3o Paulo, Saraiva: 2011. p. 1.539.
1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 267.612. Rel. Min. Celso de Mello. DJ de 23/08/2000. Disponivel
em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 05 ago. 2012.
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oportuno, que o direito a saude integra o direito a vida, possuindo o Poder Publico a
responsabilidade de proporcionar a cada cidaddo o respeito ao principio da dignidade da
pessoa humana.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, no caput de seu art. 5°, garante
aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida. Outrossim,
o diploma constitucional consagra, em seu art. 1°, inciso III, a dignidade da pessoa humana
como principio basilar, constituindo-se, ademais, em fundamento do Estado brasileiro.

A saude é concebida como direito de todos e dever do Estado, cabendo ao ente
estatal garanti-la por intermédio de politicas sociais € econdmicas que tenham como escopo a
redugdo de enfermidades. Relevante apontar que “o direito a sauide rege-se pelos principios
da universalidade e da igualdade de acesso as agoes e servigos que a promovem, protegem e

99 109

recuperam .

Anote-se, a titulo de refor¢o de argumentacdo, que:'"°

(...) as agdes e servicos de saude sdo de relevancia publica, por isso ficam
inteiramente sujeitos a regulamentacdo, fiscalizagdo e controle do Poder Publico,
nos termos da lei, a que cabe executa-los diretamente ou por terceiros, pessoas
fisicas ou juridicas de direito privado.

Deve ser reiterado o entendimento de que a saude constitui-se em um bem
extremamente relevante a vida humana. Destarte, o direito a satide deve orientar-se pelo
principio de que, nos casos de doenca, cada individuo deve ter o direito a um tratamento
condigno, levando-se em conta o estado atual da ciéncia médica, independentemente de sua
situagdo econdmica. Diga-se, por oportuno, que o referido comentario funda-se na ideia de
que se o direito a saude encontrar-se destituido dos atributos da universalidade e da igualdade
restara prejudicado o valor consignado ao bem juridico em comento, qual seja, a saude.

E certo que a Constituicio de 1988 estabelece que o direito & satde ¢ fundamental
ao cidaddo e, dessa forma, cabe ao Estado promové-lo mediante a implementagdo de politicas
publicas que garantam o acesso a saude de forma universal e igualitiria, porquanto o ente

estatal deve pautar-se pelo primado da justiga social.

109 STL.VA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. Ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2012. p. 833.
110 STL.VA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. Ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2012. p. 833.
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Nessa ordem de consideragdes, os entes da federagdo possuem o dever
constitucional de garantir o direito a saude, possibilitando aos cidaddos, independentemente
de sua condi¢cdo econdmica, o acesso integral, gratuito, universal e igualitario aos servicos de
saude.

Em tempo de remate, nada mais resta sendo afirmar que o Estado ndo deve ser
omisso no seu dever constitucional de promover o direito a satide. Desse modo, cabe aos
administradores publicos a missdo de garantir a todos, indistintamente, o direito a satde

previsto na Carta Magna.

2.4 CONSTITUICAO DIRIGENTE X CONSTITUICAO SIMBOLICA EM MATERIA DE
SAUDE PUBLICA

O constitucionalismo social trouxe consigo a ideia de que o Estado deveria
proporcionar melhores condi¢des de vida aos seus cidadaos, garantindo a estes o acesso aos
meios necessarios a uma vida digna. Nesse contexto insere-se a discussdo acerca de
constituicdo dirigente, sendo este tema profundamente debatido por constitucionalistas
consagrados.

Conforme ponderado por Luis Roberto Barroso:'"

(...) das origens até os dias de hoje, a ideia de Constituicdo — e do papel que deve
desempenhar — percorreu um longo e acidentado caminho. O constitucionalismo
liberal, com sua énfase nos aspectos de organizacdo do Estado e na prote¢do de um
elenco limitado de direitos de liberdade, cedeu espago para o constitucionalismo
social. Direitos ligados a promogdo da igualdade material passaram a ter assento
constitucional e ocorreu uma ampliagdo notavel das tarefas a serem desempenhadas
pelo Estado no plano econdmico e social.

Ainda de acordo com Luis Roberto Barroso:'"?

(...) em alguns paises essa tendéncia foi mais forte, dando lugar a nogéo de dirigismo
constitucional ou de Constitui¢do dirigente, com a pretensdo de impor ao legislador
e ao administrador certos deveres de atuagdo positiva, com a consequente reducao

1 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 107.

122 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 107-108.
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do campo reservado a deliberacdo politica majoritaria. Essa ampliacdo do espaco
constitucional passou a ser amplamente questionada a partir do quarto final do
século XX, na onda de uma intensa reagdo politica pela reducdo do tamanho do
Estado, pela desregulagdo e pela volta ao minimalismo constitucional do
liberalismo.

Paulo Bonavides!"® formula seu entendimento com base na ideia de norma

programatica ao afirmar que:

(...) de todas as normas constitucionais a programatica ¢ indubitavelmente aquela
cuja fragilidade mais suscita davidas quanto a sua eficacia e juridicidade, servindo
assim de pretexto cdmodo a inobservancia da Constitui¢ao.

Prossegue o referido autor''* anotando que:

(...) ndo se deve por outro lado esquecer que a programaticidade das normas
constitucionais nasceu abracada a tese dos direitos fundamentais. Os direitos sociais,
revolucionando o sentido dos direitos fundamentais, conferiu-lhes nova dimensao,
tendo sido inicialmente postulados em bases programaticas.

E acrescenta o jurista:'"

(...) em rigor, a norma programatica vincula comportamentos publicos futuros.
Mediante disposi¢des desse teor, o constituinte estabelece premissas destinadas,
formalmente, a vincular o desdobramento da acao legislativa dos 6rgdos estatais e,
materialmente, a regulamentar uma certa ordem de relagdes.

Nesse contexto, Paulo Bonavides''® traz o conceito de norma programatica

oferecido por Crisafulli:

(...) nesta acep¢@o, programaticas se dizem aquelas normas juridicas com que o
legislador, ao invés de regular imediatamente um certo objeto, preestabelece a si
mesmo um programa de agdo, com respeito ao proprio objeto, obrigando-se a dele
ndo se afastar sem um justificado motivo. Com referéncia aquelas postas ndo numa
lei qualquer, mas numa Constitui¢do do tipo rigido, qual a vigente entre nos, pode e
deve dar-se um passo adiante, definindo como programaticas as normas
constitucionais, mediante as quais um programa de agdo ¢ adotado pelo Estado e
cometido aos seus oOrgaos legislativos, de diregdo politica ¢ administrativa,
precisamente como programa que obrigatoriamente lhes incumbe realizar nos modos
e formas da respectiva atividade. Em suma, um programa politico, encampado pelo
ordenamento juridico e traduzido em termos de normas constitucionais, ou seja,
provido de eficacia prevalente com respeito aquelas normas legislativas ordindrias:
subtraido, portanto, as mutaveis oscilacdes e a variedade de critérios e orientacdes

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 254.
114 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 254.
13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 255.
118 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 257.
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de partido e de governo e assim obrigatoriamente prefixados pela Constitui¢do como
fundamento e limite destes.

Quanto ao tema em comento, Paulo Bonavides''” encerra a discussdo nos termos

seguintes:

(-..) no presente estado da doutrina, pelo menos da melhor doutrina, a qual aderimos,
as normas programaticas ja ndo devem ser consideradas ineficazes ou providas
apenas de valor meramente diretivo, servindo unicamente de guia e orientagdo ao
intérprete, como pretendiam Piromallo e outros constitucionalistas antigos e
contemporaneos, habituados a reduzir o contetido programatico das Constitui¢des a
um devaneio tedrico de boas intengdes ou uma simples pagina de retdrica politica e
literaria.

A ideia de Constituicdo dirigente surge com José Joaquim Gomes Canotilho.

Conforme ponderado por Uadi Lammégo Bulos:'"®

(...) pretende a constitui¢do dirigente, como o proprio nome indica, dirigir a agdo
governamental do Estado. Propde que se adote um programa de conformacio da
sociedade, no sentido de estabelecer uma diregéo politica permanente.

Conforme ponderado por Bulos, a Constituicdo dirigente “significa que o texto
constitucional seria uma lei material, para preordenar programas a serem realizados, objetivos

e principios de transformagdo econdmica e social”.'”

Conforme consignado por Bulos:'*

(...) a ideia de Constitui¢do dirigente, muito propria dos juristas de inspiracdo
ideolodgica socialista, portanto, diverge daquela visdo tradicional de constitui¢ao, que
a concebe como lei processual ou instrumento de governo, definidora de
competéncias e reguladora de processos.

Assim, de acordo com Bulos, “no sentido dirigente, a constituicdo é o ‘estatuto
juridico do politico’, o plano global normativo de todo o Estado e de toda a sociedade, que
estabelece programas, definindo fins de agdo futura.''

Ainda de acordo com Bulos:'*

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 258.
8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 109.
9 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 109.
120 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 110.
2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 110.
2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 110.
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(...) a constitui¢do dirigente pressupde uma filosofia de acdo incompativel com
qualquer teoria positivista. Seu problema central situa-se no ambito da filosofia
pratica e da estratégia da politica de justica, ¢ dizer, da institucionalizagdo juridico-
constitucional dos critérios fundamentais do justo comum e da politica justa.

Prossegue o referido autor'* afirmando que:

(...) mas o grande dilema da constituicdo dirigente reside na discussdo do que ela
deve e pode ordenar aos orgdos legislativos. Os debates gravitam em torno do modo
de agir do legislador no cumprimento regular, adequado e oportuno das imposi¢des
constitucionais (J. J. Gomes Canotilho, Constituicdo dirigente e vinculagdo do
legislador. p. 11, 69 e 257).

E acrescenta o jurista:'**

(...) a ideia de constitucionalizagdo dirigente convém evoluir, haja vista os
fendmenos da supranacionalizagdo, a exemplo do Mercosul e da Comunidade
Europeia. Nos dias atuais, o seu estudo poderia ser encarado sob o prisma do Direito
Comunitario, donde talvez fosse apropriado falarmos em Direito Comunitario
dirigente e vinculagdo do legislador, como reconheceu o proprio Gomes Canotilho
(J. J. Gomes Canotilho, Brancosos e inconstitucionalidade; itinerarios dos discursos
sobre historicidade constitucional, p. 222 e s.).

De acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho,'” a Constitui¢do dirigente:

(...) seria a Constituicdo que estabeleceria um plano para dirigir uma evolugdo
politica. Ao contrario da Constituicdo-balango que refletiria o presente (o ser), a
Constituicdo programa anunciaria um ideal a ser concretizado. Esta Constituicao-
dirigente se caracterizaria em consequéncia de normas programaticas.

Conforme consignado por Marcelo Neves:'?

(...) mas ¢é através das chamadas “normas programadticas de fins sociais” que o
carater hipertroficamente simboélico da linguagem constitucional apresenta-se de
forma mais marcante. Embora constituintes, legisladores e governantes em geral ndo
possam, através do discurso constitucionalista, encobrir a realidade social totalmente
contraria ao welfare state proclamado no texto da Constitui¢ao, invocam na retorica
politica os respectivos principios e fins programaticos, encenando o envolvimento e
interesse do Estado na sua consecug¢do. A constitucionalizagdo simbolica esta,
portanto, intimamente associada a presenga excessiva de disposi¢des constitucionais
pseudoprogramaticas. Dela ndo resulta normatividade programatico-finalistica, antes
o diploma constitucional atua como um alibi para os agentes politicos.

12 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 110.

24 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2011. p. 110.

12 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
p. 40.

126 NEVES, Marcelo. A constitucionaliza¢io simboélica. 3. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2011. p. 115-
116.
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127

Prossegue o autor <" afirmando que:

(...) a constitucionalizagdo simbodlica de orientacdo social-democratica ¢
restabelecida e fortificada com o texto constitucional de 1988. Com o esgotamento
do longo periodo de “constitucionalismo instrumental” autoritario iniciado em 1964,
a identificagdo simbolica com os valores do constitucionalismo democratico deixou
de ser relevante politicamente apenas para os critérios do antigo regime, passando a
ser significativa também para os grupos que lhe deram sustentagdo. A crenga pré-
constituinte na restauracdo ou recuperagdo da legitimidade estava subjacente um
certo grau de “idealismo constitucional”. O contexto social da Constituigdo a ser
promulgada ja apontava para limites intransponiveis a sua concretizagdo
generalizada. Nada impedia, porém, uma retdrica constitucionalista por parte de
todas as tendéncias politicas; ao contrério, parece que, quanto mais as relagdes de
poder afastavam-se do modelo constitucional social-democratico, tanto mais radical
era o discurso constitucionalista.

A par dos conceitos doutrindrios trazidos a baila pode-se afirmar que a
Constitui¢ao Federal de 1988, ao dispor sobre os direitos fundamentais sociais, caracteriza-se
por ser uma Constitui¢do dirigente, porquanto estabelece metas a serem atingidas no que
concerne a saude publica. No entanto, o descaso do Poder Publico com as demandas sociais,
mormente com relacdo a saide, acaba por tornar as normas constitucionais vazias de

significado, surgindo o que se denomina de Constitui¢do Simbdlica.

27 NEVES, Marcelo. A constitucionaliza¢do simbélica. 3. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2011. p. 183.
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3. CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

3.1 OMISSOES DO ESTADO BRASILEIRO EM MATERIA DE SAUDE PUBLICA

Conforme a previsdo contida no artigo 6°, caput, da Constituigdo Federal,
seguida de disposi¢des especificas nos artigos 196 a 200, o direito a satde constitui direito
fundamental social de todo e qualquer cidaddo, devendo ser prestada de forma integral,
gratuita, universal e igualitaria. A par disso, o cidaddo possui o direito publico subjetivo de
obter assisténcia a saude por parte do Poder Publico.

Bem a proposito, a Constitui¢do declara que todos tém o direito a satde, e o
Estado possui o dever de prestd-la. No entanto, a realidade estd a demonstrar que esta
premissa ndo vem se concretizando nos moldes delineados no diploma constitucional.

Esporadicamente, os meios de comunicacdo divulgam noticias que evidenciam
situacdes de omissdo do Poder Publico no seu dever constitucional de prestar os servigos
publicos de saude. Anote-se, a titulo de reforco de argumentacdo, que os exemplos desse
descaso com os cidaddos que necessitam das prestagdes desses servigos de saude vao desde o
aumento das filas nos hospitais publicos até a recusa em prestar fornecimento de
medicamentos ¢ determinados tratamentos médicos. Desse modo, destacam-se o fornecimento
de medicamentos de alto custo e uso continuo, ¢ a fila de quem aguarda por tratamentos de
saude.'”®

O atual cenario da saude publica no Brasil gera inseguranca na populagao,
porquanto os servigos publicos prestados nessa seara, considerando de forma geral, sdo

executados de maneira precaria. O sistema publico de saude apresenta-se insuficiente frente a

122 ANDRADE, Zenaida Tatiana Monteiro. Da efetivagio do direito a saide no Brasil. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista artigos leitura&artigo id=9037&revista caderno=9>.
Acesso em 29 ago. 2012.
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atual demanda, gerando um descontentamento na populagdo que necessita das prestagoes

129

estatais nessa area. Destarte, Marcus Vinicius Polignano'* afirma que:

(...) a crise do sistema de saide no Brasil esta presente no nosso dia a dia podendo
ser constatada através de fatos amplamente conhecidos e divulgados pela midia,
como: filas freqiientes de pacientes nos servicos de saude; falta de leitos hospitalares
para atender a demanda da populagdo; escassez de recursos financeiros, materiais e
humanos para manter os servigos de saide operando com eficacia e eficiéncia;
atraso no repasse dos pagamentos do Ministério da Satde para os servigos
conveniados; baixos valores pagos pelo SUS aos diversos procedimentos médicos-
hospitalares; aumento de incidéncia e o ressurgimento de diversas doengas
transmissiveis; denuncias de abusos cometidos pelos planos privados e pelos seguros
de saude.

Na verdade, a Constituicdo Federal impde ao Estado uma série de atribuicoes,
principalmente na seara dos direitos fundamentais sociais, sem, no entanto, levar em
consideragdo que a implantagdo das politicas publicas sociais que concretizam os direitos
desta natureza carece de recursos financeiros que nem sempre o Estado consegue dispor. Por
tal razdo, a disparidade entre a realidade e o garantido constitucionalmente ¢ tdo evidente.
Outrossim, merece destaque a questdo do custo dos direitos fundamentais sociais, dentre os
quais o direito a saude, porquanto este fator relaciona-se com o modo de prestagdo desse
direito por parte do Estado.

Destarte, levando-se em consideragao as omissdes do Estado brasileiro em matéria
de saude publica, pode-se afirmar que ocorre um flagrante desrespeito a Lei Maior de 1988,
notadamente ao art. 196, devido a sua ndo observancia, o que consequentemente da ensejo ao
problema da efetivagdo do direito a saide conforme os parametros tracados na Constituigao.

Desse modo, um sistema de satide que foi instituido com a finalidade de assegurar
gratuitamente, integralmente, universalmente e de forma igualitaria os servigos publicos de
saude, transforma-se em um programa assistencial que ndo consegue atender a populacdo de
forma satisfatoria.

Hodiernamente, a assisténcia a satde € proporcional ao volume de recursos
financeiros possuidos pelo individuo e seus familiares, em termos particulares. Assim, as
condi¢des de atendimento serdo proporcionais ao poder aquisitivo de cada um. Assim, se o
cidadao nao possui condi¢des financeiras para custear um plano de saude privado, ele

depende Unica e exclusivamente da assisténcia prestada pelo Estado.

22 POLIGNANO, Marcus Vinicius: Histéria das politicas de saide no Brasil — Uma pequena visdo.
Disponivel em: <http://www.ebah.com.br/historia-das-politicas-de saude-no-brasil-uma-pequena-visao-doc-
a24057.html>. Acesso em 29 ago. 2012.
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No geral das vezes, as pessoas que possuem melhores condi¢des financeiras
recorrem a empresas particulares com o desiderato de obter uma assisténcia de saude digna.
No entanto, a realidade de muitos cidaddos brasileiros ndo permite que estes possam arcar
com as mensalidades de um plano privado de saude.

Nada justifica o descaso no sistema de satude publica no Brasil, j& que os encargos
tributarios suportados pelos brasileiros sao destinados, dentre outros fins, a gestdo deste
sistema. E os recursos destinados a este propdsito nao sdo poucos.

Em tempo de remate, pode-se afirmar que as omissdes na seara da satide publica
evidenciam que o Estado nao est4 aparelhado suficientemente para atender todos os cidadaos
que dependem de um servigo de saude a ser prestado de forma integral, gratuita, universal e
igualitaria. Destarte, essa realidade obriga o Poder Judiciario, guardido da Lei Maior, a
intervir, compelindo o Estado a cumprir com o seu dever constitucional de assisténcia a

saude.

32 O PAPEL DO PODER EXECUTIVO NA TAREFA DE PROMOVER O
DESENVOLVIMENTO DO SISTEMA PUBLICO DE SAUDE

Inicialmente, cumpre ressaltar que o direito a satde, no Brasil, hd de ser
interpretado como um direito prima facie. Em realidade, o legislador constituinte optou por
disposi¢cdes normativas que exigem o protagonismo do legislador infraconstitucional e a
atuacao do administrador, cabendo a este a tarefa de promover o desenvolvimento do sistema
publico de satde.

Nesse diapasdo, ¢ tarefa do legislador infraconstitucional e do administrador
publico configurar o direito a saude de modo a proporcionar aos individuos a satisfacdo de
suas necessidades basicas da forma mais ampla possivel.

Mister sublinhar que, com a Constituicdo Federal de 1988, houve a criagdo do
Sistema Unico de Saude (SUS), cuja regulamentagdo, no plano infraconstitucional, ficou a
cargo da Lei n° 8.080/90 e da Lei n° 8.142/90. A primeira, a dispor sobre as condigdes para a

promogao, prote¢do e recuperacdo da saide, a organizacdo e o funcionamento dos servicos
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correspondentes e, a segunda, a tratar da participacdo da comunidade na gestao do SUS e das
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude.

Frente a disciplina da Constituicio Federal de 1988, é o Sistema Unico de Saude
(SUS), um “sistema publico, nacional e de carater universal, baseado na concep¢do de saude
como direito de cidadania e nas diretrizes organizativas de. descentraliza¢do, com comando
unico em cada esfera de governo; integralidade do atendimento; e participagdo da
comunidade”."™ Trata-se, pois, de um sistema de satide que tem por objetivo assegurar acesso
integral, gratuito, universal e igualitario as a¢des e servigos para sua promog¢ao, protecao e

recuperagdo. E o que dispde o § 2° do art. 1° da Lei n°® 8.080/90, nestes termos: "'

O dever do Estado de garantir a satde consiste na formulagdo e execugdo de
politicas econdmicas e sociais que visem a reducdo de riscos de doengas ¢ de outros
agravos ¢ no estabelecimento de condigdes que assegurem acesso universal e
igualitario as acdes e aos servicos para a sua promogao, prote¢do e recuperacao.

A partir das diretrizes constitucionais constantes do art.. 196 e seguintes, a Lei n°
8.080/90 regulamentou, detalhadamente, o Sistema Unico de Satde (SUS), estabelecendo os
objetivos, as atribui¢des, os principios e as diretrizes do sistema. Outrossim, tratou da
organizacao, da direcdo e da gestdo do sistema, da competéncia e das atribuigdes das trés
esferas federativas, bem como dos recursos financeiros, ai se incluindo a gestao, planejamento
e orcamentos, além de contemplar outros aspectos igualmente relevantes.

De acordo com a Lei n°® 8.080/90, o Sistema Unico de Saude (SUS) ¢ “o conjunto
de acdes e servicos de saude, prestados por 6rgaos e instituicdes publicas federais, estaduais e
municipais, da Administracdo direta e indireta e das fundagdes mantidas pelo Poder
Publico”."** Outrossim, vale salientar que encontram-se incluidas nessa defini¢do legal do
SUS as acdes e servicos prestados por instituigdes publicas federais, estaduais e municipais de
controle de qualidade, pesquisa e produg¢do de insumos, medicamentos e de equipamentos
para saude.

Destarte, afigura-se correta a constatacdo de que ndo sdo poucos os objetivos que

devem ser cumpridos pelo Poder Publico, por intermédio do Sistema Unico de Saude (SUS).

130 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.

B BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.

B2 BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.
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Prosseguindo, deve ser ponderado que as acdes e prestacdes a cargo do Sistema Unico de
Saude sao marcadas pela complexidade e diversidade, sendo estas caracteristicas reveladoras
da preocupacdo do legislador com os aspectos curativo, preventivo e promocional da satde.

Nesse desiderato, a Lei n® 8.080/90, ao tratar das diretrizes que norteiam o SUS,
previu que as agdes e servigos publicos de satide e os servigos privados contratados ou
conveniados que integram o SUS devem ser desenvolvidos em obediéncia ao principio da
integralidade de assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo das acdes e
servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os
niveis de complexidade do sistema.

Chegados a este ponto, pode-se afirmar, sem receio de errar, que, em substituicdo
ao sistema publico de saude que vigorava sob o palio da Constitui¢do vencida, a Lei Maior de
1988 criou um sistema que, além de ser o Unico publico, passou a deter a relevante missao de
garantir a todos um acesso integral, gratuito, universal e igualitirio as agdes e servigos para
sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

Bem a proposito, faz-se mister asseverar que as diversas competéncias do SUS e o
or¢amento publico notoriamente limitado vém impondo aos gestores do Sistema Unico de
Saude (SUS) uma tarefa de constante priorizagao na aplicagao de recursos publicos. Relevante
apontar, por fim, que os administradores publicos devem ter a consciéncia de que a satde
constitui-se em bem juridico fundamental a dignidade da pessoa humana, devendo, pois,

receber tratamento destacado por parte do Poder Publico.

3.3 ATUACAO DO PODER JUDICIARIO EM FACE DE OMISSOES EXECUTIVAS E
LEGISLATIVAS EM MATERIA DE SAUDE PUBLICA

Hodiernamente, uma das atribui¢des jurisdicionais mais tormentosas consiste no
controle da implementagao das politicas publicas de satde. No entanto, aqui se considera que
o controle deve ser realizado, porquanto a forca normativa dos preceitos constitucionais
concernentes ao direito fundamental social a satde, a garantia fundamental da inafastabilidade
da tutela jurisdicional e a proposta de controle mutuo entre os poderes sio mandamentos

constitucionais que devem ser realizados.
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Hé4 de ser anotado que tais projetos deverdo, levando-se em consideracdo a
escassez de recursos, traduzir escolhas alocativas, que revelardo juizos de ponderacdo
efetuados pelos poderes competentes para o processo legislativo e resultardo na formacao de
politicas publicas que implementardo os direitos fundamentais sociais, dentre os quais o
direito a saude. Relevante apontar que, em relacdo ao orgamento, Ricardo Lobo Torres bem
afirmou-o como o “documento de quantificagdo dos valores éticos, a conta corrente da
ponderacdo dos principios constitucionais, o plano contabil da justica social, o balanco das
escolhas dramdaticas por politicas publicas em um universo fechado de recursos (...)”.'

Inicialmente, relevante destacar que a legitimidade do Poder Judiciario para
intervengao decorre do proprio sistema constitucional. Com efeito, o proprio art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal, ao estabelecer que “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder
Judicidario lesdo ou ameaca de direito”,"** legitima a possibilidade de intervenc¢do do juiz,
caso provocado.

Ademais, insta frisar que o nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais
deve ser preservado, visto que consiste no minimo imprescindivel para a dignidade humana.
Adotando esse mesmo entendimento ha a ligdo de Ana Paula de Barcellos, que, em relagdo as
politicas publicas, asseverou que “controlar as decisoes do Poder Publico nesse particular
significara, e.g., concluir que determinada meta constitucional é prioritdaria e, por isso, a
autoridade puiblica esta obrigada a adotar politicas a ela associadas”."”

Bem a proposito, em relacdo ao direito a satde conclui-se que seu contetido
minimo diz respeito as demandas de primeira necessidade, assim compreendidas aquelas
imprescindiveis para a preservagdo da vida humana.'**

A atuacdo do Poder Judiciario nas politicas publicas de saude, concedendo
liminares e obrigando o Poder Publico a fornecer gratuitamente medicamentos que nao

constam das listas do Sistema Unico de Saude, tem ocasionado fortes reagdes por parte de

administradores publicos, da imprensa e de algumas associagdes da sociedade civil.

133 TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era dos direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo.
Teoria dos direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 278.

B34 BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.

135 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle judicial das politicas
publicas. In: SARMENTO, Daniel; GALDINO, Flavio. Direitos fundamentais: estudos em homenagem ao
Professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 45.
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As demandas que chegam até o Judiciario, bem como as decisdes judiciais tém
por base o entendimento de que a saide ¢ um direito. Invoca-se o artigo 196 da Constituicao,
que define a satide como “direito de todos e dever do Estado”.”’ O diploma constitucional
afirma que ¢ obrigagdo do Poder Pubico garantir esse direito “mediante politicas sociais e
econOmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e o acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, prote¢do e recuperagdo”.'*

Autoridades municipais, estaduais e federais, por sua vez, sustentam o argumento
de que as decisodes judiciais em sede de politicas publicas de saude tém desorganizado o
planejamento e as finangas dos municipios, dos estados e da Unido. Afirmam que a
interferéncia judicial tem obrigado administradores publicos a redefinirem prioridades e a se
deparar com uma situagdo de alteracdo na distribui¢do de recursos. Outrossim, alegam que,
com os recursos que t€m sido desviados para o cumprimento de decisdes judiciais, seria
possivel realizar investimentos que beneficiariam um maior nimero de pessoas, tais como a
construcdo de novos hospitais e unidades de pronto atendimento. Ademais, muitos sustentam
a tese de que se trata de excesso de ativismo e que decisdes judiciais dessa espécie acabam
por privilegiar os que tém acesso a justiga, prejudicando a coletividade, uma vez que os
recursos sdo limitados.

A despeito da maior ou menor exatidio no volume de agdes e nos gastos
decorrentes desse tipo de demanda, ¢ indiscutivel que o tema foi introduzido na agenda de
debates, provocando discussdes acirradas. Nesses embates estdo em confronto o direito a
saude de um lado e a reserva do possivel de outro. O direito a satide ¢ um direito fundamental
social, e as normas dessa natureza tém aplicagdo imediata. Limites or¢amentarios, por sua
vez, sdo constrangimentos faticos que impedem a prestagdo de um servigo essencial como
certamente € a saude.'”

A escassez de recursos ou a auséncia de respostas do Poder Publico torna
necessaria a atuacdo do Judiciario no sentido de garantir o direito nos casos concretos que
forem apreciados.

Nesse contexto, a intervengdo judicial nas politicas publicas de satde tem

provocado efeitos em varias dimensdes, além da garantia de direitos consagrados na

7 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.

133 BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 29 ago. 2012.
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Constituigdo e de firmar a presenca publica do Judiciario. Um dos resultados ¢ de natureza
pedagogica, no sentido de forcar a Administragdo Publica a alocar mais recursos na area de
saude. Um outro seria o efeito demonstragdo, isto €, o estimulo a um maior nimero de
demandas. Outro ainda foi mostrar a importancia da atualizagdo de protocolos referentes a
doencas. Ademais, ¢ muito provavel que seria ainda maior o numero de unidades federativas
que ndo obedecem ao preceito constitucional que determina que os estados invistam no
minimo 12% de seus recursos em saude publica.'®’

Diante dessa realidade, torna-se necessaria uma atua¢do mais significativa do
Poder Judiciario no controle de politicas publicas que realizam direitos fundamentais sociais,
como no caso da saude, afastando as atuagdes da Administragdo que se desviam das
prioridades na medida em que deixam de assegurar tais direitos aos cidaddos. Por essa razdo ¢
que o Judiciario deve ser visto como uma das func¢des da soberania do Estado em acdo,

atuando no suprimento da auséncia do legislador ou da Administracao.

3.4 LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATUACAO DO PODER JUDICIARIO EM
MATERIA DE CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS: ATIVISMO
DO JUDICIARIO?

Hodiernamente, ndo mais se considera a separacdo de poderes uma regra
limitadora do controle jurisdicional de politicas publicas. Esse entendimento funda-se no fato
de que todo poder ¢ uno e emana do povo, sendo apenas distribuidas as fung¢des pelos diversos
6rgdos que compdem o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Destarte, fungdes tipicas e
atipicas sdo exercidas por todos os poderes integrantes da estrutura estatal.

Nesse cenario, nos casos em que ha uma disfungao politica no uso das atribui¢des
de cada poder, podera a questdo ser levada ao Judicidrio. Desse modo, caberd ao Judiciario
aplicar o direito em cada caso concreto.

Conforme ponderado por Hermes Zaneti Jr.:'"!

0 SADEK, Maria Tereza. Judiciario e Arena Pablica: Um Olhar a partir da Ciéncia Politica. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini;, WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro:
Forense, 2011. p. 26-27.
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O Poder Judiciario é, no modelo constitucional brasileiro, histérica e
dogmaticamente, responsavel pela harmonia e equilibrio dos demais poderes. Ndo
ha falar de uma limitagdo de sua legitimidade em funcdo de ndo serem seus
representantes eleitos, de sua imparcialidade e de sua independéncia em relagdo as
for¢as politicas. A uma, porque a legitimagdo deste poder decorre da forga
normativa da Constitui¢do e das leis; a duas, porque o Poder Judicidrio ¢ inerte,
necessitando sempre de um o6rgao ou ente legitimado que lhe provoque a atuacio.

E acrescenta o jurista:'*

(...) o equilibrio entre o Poder Judiciario e os demais decorre de suas limitacdes
materiais e juridicas, cingidas ao direito e a técnica da argumentacdo juridica, por
um lado, e a falta de recursos proprios para executar suas decisdes, por outro.

O debate do fornecimento judicial de medicamentos tem origem na concessao de
provimentos que determinam o pagamento, pelo Estado, de remédios e terapias que nao
constam nas listas do SUS. Nesses casos, ndo hd qualquer previsdo orgamentaria € nem
mesmo qualquer plano para que o Poder Publico custeie as necessidades do paciente. Desse
modo, a decisdo judicial acaba impondo uma desordem nas contas da Administracdo Publica,
causando prejuizo na seara das politicas publicas implementadas pelo Executivo.

Analisando o tema, o Supremo Tribunal Federal estabeleceu os limites basicos da
interven¢do judicial no trato das politicas publicas no julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 45, que questionou, justamente, a
violagdo a preceito decorrente da ndo aplicacdo, na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, do
minimo necessario para as acdes nas politicas publicas de satde. Nesse julgado, ficou
determinado que as decisdes judiciais na seara das politicas publicas devem se pautar: (i) no
minimo existencial indispensavel a vida digna de cada pessoa; (ii) na razoabilidade da
pretensdo exercida em face do Poder Publico; (iii) na existéncia de disponibilidade
econdmico-financeira do Estado para cumprir o provimento almejado.'** De regra, tais limites
devem ser examinados no caso de dispensacdo de medicamentos e tratamentos médicos a
populagdo. Tudo considerado, faz-se necessario contextualizar o atual status dessa discussdo.

O Supremo Tribunal Federal possuia um entendimento consolidado no sentido de

que ao Judiciario era dado conceder ao jurisdicionado medicamentos e tratamentos de satde,

142 ZANETI JR., Hermes. A Teoria da Separag¢do de Poderes e o Estado Democratico Constitucional: Fungdes de
Governo ¢ Fungdes de Garantia. In: GRINOVER, Ada Pellegrinij WATANABE, Kazuo. O Controle
Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 52.
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em virtude da norma dos artigos 6° ¢ 196 da Constitui¢do, eis que tais previsoes, longe de
serem simples comandos dirigidos ao legislador infraconstitucional, revelavam verdadeiras
normas de aplicabilidade imediata. Essa andlise do Supremo servia de pardmetro para a
jurisprudéncia nacional, e restringia-se a discussdo acerca da aplicabilidade das normas
constitucionais que dispunham sobre a satde.

Tal entendimento era acompanhado pela maioria absoluta dos Tribunais do pais.
Vale salientar, por oportuno, que raros eram os magistrados que se preocupavam com O
or¢amento publico.

A tendéncia, no entanto, foi modificada com a alteracao do foco de analise para
um outro ponto: ndo era mais necessdria a afirmac¢do do Judicidrio como responsavel pela
atribuicdo de medicamentos e tratamentos médicos. A necessidade, agora, consistia em
examinar quais eram os efeitos dessa intervencao judicial, mormente em relagdo ao impacto
or¢amentario das decisdes jurisdicionais prolatadas nesse sentido. Com isso, a orientagdo do
Supremo foi alterada: era preciso, antes de se conceder o medicamento pleiteado, verificar
quais as consequéncias, para os demais cidaddos, de dada concessdo. A nova orientacdo foi
consequéncia, principalmente, do decidido na aludida ADPF n° 45.

Entretanto, nem sempre se teve essa consciéncia. O Superior Tribunal de Justiga,
por exemplo, possui precedentes no sentido de que a prestagdo de satide pelo Estado deve ser
provida pelo Judiciario independentemente da condi¢do econdmica. Destarte, necessitando o
jurisdicionado de medicamento necessario para o combate de sua moléstia, deve o Poder
Publico providencia-lo.'*

Bem verdade que a Constituigdo incumbiu o Estado do dever de prover
medicamentos e tratamentos médicos ao povo, por meio de politicas sociais e econdmicas que
resguardem o acesso universal e igualitario as agdes € servigos para sua promog¢ao, prote¢ao e
recuperagdo. Destarte, observa-se que ha um dever constitucional que vincula o Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio no sentido de distribuir universal e igualitariamente as agdes e
servigos na area de saude. Em outros termos, pode-se afirmar que, no trato da satide, ha de se
ter a maxima cautela para que ndo haja o privilégio de alguns em detrimento de outros

tantos.'®

44 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp. n. 658/SC. Rel. Min. Luiz Fux. j. em 03/02/2005. Disponivel
em: < http://www.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 29 ago. 2012.
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jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 380.
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Por tal razdo, as decisoes judiciais que tratam da saude passaram a considerar uma
teoria nascida na Alemanha: a reserva do possivel. Por ela, as prestagdes positivas do Estado
devem ser dispensadas pelo Judicidrio sempre que houver disponibilidade de recursos para
tanto. Em ndo havendo tais recursos, a politica publica ndo deve ser implementada pelo
Judiciério, mas, antes, deve sé-lo por quem tem a primazia para fazé-lo: o Executivo.'*

Ha de ser anotado que toda politica publica, toda atuagdo estatal visando a
promogdo de direitos prestacionais exige alguma disponibilidade financeira.'"’
Invariavelmente, a Administragdo alega falta de recursos para concre¢do de algum direito
fundamental, deixando de cumprir com seus deveres constitucionais.

Prosseguindo, deve ser ponderado que a reserva do possivel, em si mesma, pode
representar um perigo na medida em que permite ao Poder Publico escusar-se de cumprir suas
obrigagdes definidas na Constituicdo, dentre as quais encontra-se a saide. Desse modo, a
limitagdo or¢amentaria devera ser sempre demonstrada pelo Poder Publico demandado. E por
isso, também, que um outro paradigma deve informar a reserva do possivel: ¢ o minimo
existencial, conceito também previsto no julgado que serviu de parametro para a tutela
jurisdicional de politicas publicas no Brasil.'**

O minimo existencial constitui o nucleo basico de bens que devem ser entregues a
cada pessoa para garantir sua existéncia digna. Sdo bens como a educacdo fundamental, a
saude basica, o saneamento basico, a assisténcia social, o acesso a Justica, 0 meio ambiente
equilibrado.'* Relevante apontar que, quanto a esses bens constitucionalmente assegurados
pela Constituicao, justamente para fazer valer o seu principio maior, a dignidade da pessoa
humana, ndo se pode alegar a reserva do possivel. Destarte, a conclusdo a que se chega ¢ a de
que o provimento jurisdicional que ultrapasse o prestigio ao minimo existencial do paciente é
excessivo e prejudicial a sociedade.

De acordo com Ada Pellegrini Grinover:'*

1“6 SABINO, Marco Antonio da Costa. Quando o Judiciario Ultrapassa seus Limites Constitucionais e
Institucionais. O Caso da Saude. In: GRINOVER, Ada Pellegriniy, WATANABE, Kazuo. O controle
jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 380-381.
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(...) os direitos cuja observancia constitui objetivo fundamental do Estado (art. 3° da
CF), e cuja implementacdo exige a formulacdo de politicas publicas, apresentam um
nucleo central, ou nucleo duro, que assegure o minimo existencial necessario a
garantir a dignidade humana.

Para Ana Paula de Barcellos, o minimo existencial ¢ formado pelas condi¢des
basicas para a existéncia e corresponde a parte do principio da dignidade da pessoa humana a
qual se deve reconhecer eficacia juridica e simétrica."'

Bem a propdsito, vale salientar que é justamente esse nticleo central, esse minimo
existencial que, uma vez descumprido, justifica a intervencdo do Judiciario nas politicas
publicas, para corrigir seus rumos ou implementé-las, independentemente de lei ou de atuagao
administrativa.

Com pertinéncia, Ada Pellegrini Grinover'> assinala que:

(...) o minimo existencial corresponde, assim, a imediata judicializagdo dos direitos,
independentemente da existéncia de lei ou de atuagdo administrativa, constituindo,
mais do que um limite, um verdadeiro pressuposto para a eficacia imediata e direta
dos principios e regras constitucionais, incluindo as normas programaticas, que
deveriam ser implementadas por lei.

Hé de ser anotado que o minimo existencial condiz com a saude bdsica. Destarte,
basico deve ser considerado o tratamento necessario nao apenas para preservar a vida do
paciente, mas, também, sua existéncia digna. Bem verdade que a medicina constantemente
evolui e, desse modo, novos medicamentos e técnicas sdo desenvolvidos e colocados no
mercado. O Poder Publico, por sua vez, ndo acompanha a evolu¢do da medicina, podendo-se
constatar que em determinadas situagdes as novas terapias nao sao aprovadas pela ANVISA,
ndo sendo incluidas nas listas de dispensagdo obrigatoria, nada obstante, para alguns, tais
terapias se incluam no conceito de saude basica. Desse modo, relevante destacar um outro
parametro encontrado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADPF n° 45: a
razoabilidade.

A razoabilidade mede-se pela aplicagdo do principio constitucional da

proporcionalidade.'*

51 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 248 e 252-253.
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De acordo com Ada Pellegrini Grinover “o principio da proporcionalidade

significa, em ultima analise, a busca do justo equilibrio entre os meios empregados e os fins a

serem alcangados”."*

Sobre o tema, José Joaquim Gomes Canotilho'® afirmou que o principio da
proporcionalidade em sentido amplo comporta subprincipios constitutivos: a) principio da
conformidade ou adequagdo de meios (Geeignetheit), que impde que a medida seja adequada
ao fim; b) principio da exigibilidade ou da necessidade (Erforderlichkeit) ou principio da
necessidade ou da menor ingeréncia possivel, que impdem a ideia de menor desvantagem
possivel ao cidaddo; c¢) principio da proporcionalidade em sentido estrito
(Verhéltnisméssigkeit) importando na justa medida entre os meios e o fim. Confira-se suas

palavras:

(-..) o principio da conformidade ou adequag@o impde que a medida adoptada para a
realizagdo do interesse publico deve ser apropriada a prossecucdo do fim ou fins a
ele subjacentes. Consequentemente, a exigéncia de conformidade pressupde a
investigagdo e a prova de que o acto do poder publico ¢ apto para e conforme os fins
justificativos da sua adopcdo (Zielkonformitdt, Zwecktauglichkeit). Trata-se, pois,
de controlar a relagdo de adequagdo medida-fim.

(..)

O principio da exigibilidade, também conhecido como ‘principio da necessidade’ ou
da ‘menor ingeréncia possivel’, coloca a tonica na ideia de que o cidaddo tem direito
a menor desvantagem possivel. Assim, exigir-se-ia sempre a prova de que, para a
obtenc¢do de determinados fins, ndo era possivel adoptar outro meio menos oneroso
para o cidadao.

(..)

¢) Principio da proporcionalidade em sentido restrito (‘Verhéltnismissigkeit’)
Quando se chegar a conclusdo da necessidade ¢ adequagdo da medida coactiva do
poder publico para alcangar determinado fim, mesmo neste caso deve perguntar-se
se o resultado obtido com a intervencao € proporcional a ‘carga coactiva’ da mesma.
Estd aqui em causa o principio da proporcionalidade em sentido restrito, entendido
como principio da ‘justa medida’. Meios e fins sdo colocados em em equagdo
mediante um juizo de ponderagdo, com o objectivo de se avaliar se o meio utilizado
¢ ou ndo desproporcionado em relagdo ao fim. Trata-se, pois, de uma questio de
‘medida’ ou ‘desmedida’ para se alcangar um fim: pesar as desvantagens dos meios
em relagdo as vantagens do fim.

O principio da proporcionalidade, ou da razoabilidade, tem sido amplamente
reconhecido e aplicado pelo Supremo Tribunal Federal.

Conforme consignado por Ada Pellegrini Grinover:'*

3 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
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(...) ainda sob a égide da Constituicdo de 1967, com a Emenda de 1969, o Supremo
aplicou o principio da proporcionalidade, embora sem esse nome, como critério para
a limitacdo de restricdes de direitos, deixando assentado que as medidas restritivas
de direito ndo podem conter limitagdes inadequadas, desnecessarias e
desproporcionais. Referéncia expressa ao principio, com a denominagdo “critério de
razoabilidade”, ocorreu no voto proferido pelo Ministro Rodrigues Alkmin,
considerado o leading case em matéria de aplicacdo do principio: ao manifestar-se
sobre a Lei n. 4.116/62, que estabelecia exigéncias para o exercicio da profissdo de
corretor de imoveis, ficou assentado que o legislador somente poderia estabelecer
condigdes de capacidade respeitando o critério de razoabilidade, devendo o Poder
Judiciario aferir se as restrigoes sdo adequadas e justificadas pelo interesse publico.
E, em 1984, dois outros julgadores do Supremo pautaram-se pelo principio da
proporcionalidade: as Representagdes ns. 1.077 e 1.054, sendo relator o Ministro
Moreira Alves.

Nesse contexto, pode-se concluir que, por meio da utilizagdo de regras de
proporcionalidade e razoabilidade, o juiz analisard a situacdo em concreto e dirda se o
legislador ou o administrador publico pautou sua conduta de acordo com os interesses maiores
do individuo ou da coletividade, estabelecidos pela Constituigao.

Destarte, a intervengao judicial nas politicas publicas s6 podera ocorrer nos casos
em que ficar demonstrada a auséncia de razoabilidade do ato discriciondrio praticado pelo
Poder Publico, devendo o juiz pautar sua andlise em atengdo ao principio da
proporcionalidade."’

De acordo com a razoabilidade, o Judiciario sempre deverd avaliar, no caso
concreto, qual a melhor solugdo, sob o ponto de vista da eficicia para o paciente
jurisdicionado, com o menor dispéndio de recursos publicos. A solugcdo mais razoavel é a
proporcional. Considerando que em tais casos existe a necessidade de atendimento a uma
necessidade minima do postulante (acesso ao medicamento), de um lado, e, de outro, a
intromissdo judicial no orgamento publico, de outro, faz-se mister avaliar: (i) se tal
medicamento ou tratamento € necessario para assegurar o minimo existencial do paciente; (ii)
se esse medicamento ou tratamento, sob o ponto de vista da razoabilidade, ¢ o melhor para
assegurar esse minimo existencial com o menor impacto ao Erario.'™

Destarte, havendo dois medicamentos aptos a tratar determinada moléstia, sendo
que um deles esta incluido nas listas do SUS, e ndo o outro, o juiz deve decidir por conceder

aquele que estd contemplado pelas listas, porquanto deve existir um compromisso com o

17 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 138.
8 SABINO, Marco Antonio da Costa. Quando o Judiciario Ultrapassa seus Limites Constitucionais e
Institucionais. O Caso da Saude. In: GRINOVER, Ada Pellegriniyj WATANABE, Kazuo. O Controle
Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 382.
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planejamento que fora realizado pelo Poder Publico no ambito de implementagdo da politica
publica de saude.

O STF ja decidiu que o Judiciario tem o poder de intervir em politicas publicas de
saude. Esse poder foi, recentemente, reafirmado. Novas decisdes nesse campo tém
parametrizado o entendimento da Corte sobre as politicas publicas de saude. Analisando o
tema, o entdo Presidente do Tribunal, Ministro Gilmar Mendes, declarou que ha dois
momentos nessa discussdo: o primeiro momento condiz com o fato de o medicamento estar
assegurado ao jurisdicionado, por lei e por agdes executivas: nesse caso, o jurisdicionado tem
o direito subjetivo ao farmaco.'”

De fato, aqui parece ser o caso de simples falha do Estado, ao ndo atender
corretamente a demanda que, afinal, ja foi por ele, ao menos, vislumbrada, tanto que decidiu
incluir os medicamentos nas listas de dispensacdo obrigatoria. Outras situagdes, também
tratadas pelo STF, sdo mais complexas, como, por exemplo, aquelas oriundas da op¢ao ou da
demora do administrador em ndo incluir o medicamento nas listas, ou pelo fato de o
medicamento ser considerado experimental. No primeiro caso, o Judiciario pode analisar se o
motivo da escusa do administrador é ou ndo adequado, ou se o novo tratamento deve ser
incorporado ao SUS, desde que haja ampla instrucao processual que prove ser o tratamento
mais seguro e eficaz do que aquele contemplado pela politica publica vigente, sob o prisma da
constitucionalidade ou da legalidade; no segundo, o Poder Publico ndo pode ser compelido a
arcar com o medicamento experimental.'®

Os parametros do STF parecem adequados. De fato, as listas podem e devem ser
questionadas, sendo esses questionamentos componentes essenciais para o aperfeigoamento
das listas. Em sentido contrario, medicamentos e tratamentos ndo registrados na ANVISA
que, pela lei, ndo podem ser comercializados, por via de consequéncia também ndo podem ser
concedidos pelo Estado.

Desse modo, percebe-se que o Judicidrio ndo pode, a priori, conceder
medicamentos ou tratamentos tidos por experimentais (aqueles ndo registrados na ANVISA).
No entanto, considerando-se as situagdes em que esse medicamento ndo tenha sido aprovado

no 6rgdo regulamentar competente por uma questdo meramente burocratica e se ele tiver a

9 SABINO, Marco Antonio da Costa. Quando o Judiciario Ultrapassa seus Limites Constitucionais e
Institucionais. O Caso da Saude. In: GRINOVER, Ada Pellegriniy WATANABE, Kazuo. O Controle
Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 382-383.

%0 SABINO, Marco Antonio da Costa. Quando o Judiciario Ultrapassa seus Limites Constitucionais e
Institucionais. O Caso da Saude. In: GRINOVER, Ada Pellegriniyj WATANABE, Kazuo. O Controle
Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 383.
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eficacia comprovada o Judiciario pode, em uma situacdo emergencial, conceder, em carater
precario, o medicamento ou tratamento, tomando, em seguida, as providéncias necessarias
para que os Orgdos responsdveis avaliem a possibilidade de inclusdo da terapia nas listas
obrigatorias do SUS.

Destarte, nos casos de urgéncia e violagdo ao minimo existencial o principio da
reserva do possivel ndo devera constituir obstaculo para a imediata satisfagdo do direito.'"!

Anote-se, ainda, nas palavras de Ada Pellegrini Grinover, que “o pressuposto € os
limites acima indicados s3o necessarios e suficientes para coibir os excessos na intervencao
judicial em politicas publicas”.'®*

No caso da saide, uma politica publica razoavel (e, portanto, adequada) deve
propiciar o atendimento do maior nimero de pessoas com o mesmo volume de recursos.
Merecem criticas, portanto — por nao atender ao requisito da razoabilidade —, alguns julgados,
em demandas individuais, que concedem ao autor tratamentos carissimos no exterior, ou a
aquisicdo de remédios experimentais que sequer foram liberados no Brasil. Nao se trata,
nesses casos, de corrigir uma politica publica de satde, que esteja equivocada. E ndo se pode
onerar o erario publico, sem observancia da reserva do possivel.'®

Tudo considerado, insta frisar que o pressuposto e os limites devem ser
considerados pelo magistrado na analise de cada caso concreto. Desse modo, o Poder

Judiciario atua em conformidade com os dispositivos constitucionais, assegurando aos

cidadaos o direito fundamental social a satude.

3.5 JURISPRUDENCIA PATRIA EM MATERIA DE CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS

O posicionamento mais significativo a favor da interven¢do do Poder Judiciério

no controle de politicas publicas vem do Supremo Tribunal Federal, na ADPF n° 45-9, sendo

81 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 139.
12 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 140.
183 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 140.
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representado pela decisdo monocratica do Ministro Celso de Mello, que assim se

manifestou;'*

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no dmbito das fungdes institucionais do
Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em especial - a atribuicdo de formular
e de implementar politicas publicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Os
Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 19767, p. 207, item n. 05,
1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente,
nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases
excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se € quando os 6rgéos estatais
competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficacia ¢ a integridade
de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda
que derivados de clausulas revestidas de conteudo programatico. Cabe assinalar,
presente esse contexto — consoante ja proclamou esta Suprema Corte — que o carater
programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica “ndo pode converter-se
em promessa constitucional inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando
justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado”
(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO).

(..)

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo relevo ao
tema pertinente a “reserva do possivel” (STEPHEN HOLMES/CASS R.
SUNSTEIN, “The Cost of Rights”, 1999, Norton, New York), notadamente em sede
de efetivacdo ¢ implementacdo (sempre onerosas) dos direitos de segunda geragdo
(direitos econdmicos, sociais e culturais), cujo adimplemento, pelo Poder Publico,
impde ¢ exige, deste, prestagdes estatais positivas concretizadoras de tais
prerrogativas individuais e/ou coletivas. (...)

A meta central das Constituigdes modernas, e da Carta de 1988 em particular, pode
ser resumida, como ja exposto, na promog¢ao do bem-estar do homem, cujo ponto de
partida esta em assegurar as condi¢des de sua propria dignidade, que inclui, além da
protecdo dos direitos individuais, condigdes materiais minimas de existéncia. Ao
apurar os elementos fundamentais dessa dignidade (o minimo existencial), estar-se-
do estabelecendo exatamente os alvos prioritarios dos gastos publicos. Apenas
depois de atingi-los é que se podera discutir, relativamente aos recursos
remanescentes, em que outros projetos se deverd investir. O minimo existencial,
como se V€, associado ao estabelecimento de prioridades or¢amentarias, ¢ capaz de
conviver produtivamente com a reserva do possivel.”

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela clausula da “reserva do
possivel”, ao processo de concretizagdo dos direitos de segunda geragdo - de
implantagdo sempre onerosa -, traduzem-se em um bindmio que compreende, de um
lado, (1) a razoabilidade da pretensdo individual/social deduzida em face do Poder
Publico e, de outro, (2) a existéncia de disponibilidade financeira do Estado para
tornar efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas.

E que, se tais Poderes do Estado agirem de modo irrazoavel ou procederem com a
clara inten¢do de neutralizar, comprometendo-a, a eficacia dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, afetando, como decorréncia causal de uma injustificavel
inércia estatal ou de um abusivo comportamento governamental, aquele nucleo
intangivel consubstanciador de um conjunto irredutivel de condi¢des minimas
necessarias a uma existéncia digna e essenciais a propria sobrevivéncia do
individuo, ai, entdo, justificar-se-4, como precedentemente ja enfatizado - e até

%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 45-9. RTJ 175/1212-1213. Rel Min. Celso de Mello.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 29 ago.

2012.
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mesmo por razdes fundadas em um imperativo ético-juridico -, a possibilidade de
intervengao do Poder Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, o acesso aos bens
cuja frui¢o lhes haja sido injustamente recusada pelo Estado.

Nesse diapasdo, percebe-se que a posicdo do STF, manifestada pelo Ministro
Celso de Mello, ¢ a de que sdo necessarios alguns requisitos para que o Judiciario intervenha
no controle de politicas publicas. Destarte, esses requisitos seriam: (1) o limite fixado pelo
minimo existencial a ser garantido ao cidaddo; (2) a razoabilidade da pretensdo
individual/social deduzida em face do Poder Publico e (3) a existéncia de disponibilidade
financeira do Estado para tornar efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas.

Outrossim, registre-se o entendimento do entdo presidente do Supremo Tribunal
Federal, Ministro Gilmar Mendes, apos audiéncia publica nas STAs — Suspensdes de Tutela
Antecipada — 175, 178 e 244.'

O Ministro Gilmar Mendes afirmou que obrigar a rede publica a financiar toda e
qualquer acdo e prestacao de saude geraria grave lesdo a ordem administrativa e levaria ao
comprometimento do SUS, “de modo a prejudicar ainda mais o atendimento médico da
parcela da populagdo mais necessitada”.

Nessa ordem de consideragdes, assim se pronunciou o Ministro Gilmar Mendes: '

(...) inclusive, como ressaltado pelo proprio Ministro da Satde na Audiéncia
Publica, hd necessidade de revisdo periddica dos protocolos existentes e de
elaboracdo de novos protocolos. Assim, ndo se pode afirmar que os Protocolos
Clinicos e Diretrizes Terapéuticas do SUS sdo inquestionaveis, o que permite a sua
contesta¢ao judicial.

Prosseguindo, deve ser ponderado que o Superior Tribunal de Justiga, em acérdao
proferido no Agravo Regimental na Suspensdo de Tutela Antecipada n® 83/MG, sendo Relator
o Ministro Edson Vidigal, assim se manifestou sobre o controle jurisdicional de politicas

publicas de saude:'®’

1.  Consoante expressa determinacdo constitucional, é dever do Estado garantir,
mediante a implementacdo de politicas sociais e econdmicas, 0 acesso universal e
igualitario a satde, bem como os servi¢os e medidas necessarios a sua promogao,
protecdo e recuperacao (CF/88, art. 196). 2. O ndo preenchimento de mera

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 29 ago. 2012.
166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <
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17 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp. n. 658/SC. Rel. Min. Luiz Fux. j. em 03/02/2005. Disponivel
em: < http://www.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 29 ago. 2012.
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formalidade — no caso, inclusdo de medicamento em lista prévia — ndo pode, por si
sO, obstaculizar o fornecimento gratuito de medicagdo a portador de moléstia
gravissima, se comprovada a respectiva necessidade e receitada, aquela, por médico
para tanto capacitado. Precedentes desta Corte. 3. Concedida tutela antecipada no
sentido de, considerando a gravidade da doen¢a enfocada, impor, ao Estado, apenas
o cumprimento de obriga¢do que a propria Constituigdo Federal lhe reserva, ndo se
evidencia plausivel a alegagdo de que o cumprimento da decisdo poderia inviabilizar
a execucdo dos servigos publicos.

Destarte, conforme ponderado pelo Ministro Edson Vidigal, do Superior Tribunal

de Justica, ¢ dever do Estado assegurar aos cidaddos o acesso universal e igualitario a saude

mediante a implementacdo de politicas sociais e econdmicas. Outrossim, o ndo preenchimento

de mera formalidade — no caso, inclusdo de medicamento em lista prévia — nao pode, por si

s0, comprometer o fornecimento gratuito de medicacdo a portador de moléstia gravissima, se

comprovada a respectiva necessidade e receitada, a medicacdo, por médico para tanto

capacitado. Assim, a tutela jurisdicional apenas impde ao Estado o cumprimento de obrigacao

delineada na Constitui¢ao Federal, ndo sendo plausivel a alegacao de que o cumprimento da

decisdo poderia inviabilizar a prestacdo dos servigos publicos.

Outrossim, vale transcrever o seguinte julgado, também da al¢cada do Superior

Tribunal de Justiga:'®®

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. SUSPENSAO DE TUTELA
ANTECIPADA. SISTEMA UNICO DE SAUDE. FORNECIMENTO DE
MEDICACAO GRATUITA. DEVER DO ESTADO. AGRAVO REGIMENTAL.

1. Consoante expressa determinagdo constitucional, ¢ dever do Estado garantir,
mediante a implantagdo de politicas sociais e econdmicas, o acesso universal e
igualitario a saude, bem como os servicos e medidas necessarios a sua promogao,
protecdo e recuperagdo (CF/88, art. 196).

2. O ndo preenchimento de mera formalidade — no caso, inclusdo de medicamento
em lista prévia — ndo pode, por si s, obstaculizar o fornecimento gratuito de
medicagdo a portador de moléstia gravisssima, se comprovada a respectiva
necessidade e receitada, aquela, por médico para tanto capacitado. Precedentes desta
Corte.

3. Concedida tutela antecipada no sentido de, considerando a gravidade da doenca
enfocada, impor, ao Estado, apenas o cumprimento de obrigacdo que a propria
Constituicdo Federal lhe reserva, ndo se evidencia plausivel a alegacdo de que o
cumprimento da decisdo poderia inviabilizar a execugdo dos servigos publicos.

4. Agravo regimental ndo provido.

Registre-se, ainda, trecho de julgado oriundo do Superior Tribunal de Justiga:'®

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. REsp. n. 658/SC. Rel. Min. Luiz Fux. j. em 03/02/2005. Disponivel
em: < http://www.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 29 ago. 2012.
19 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. REsp. n. 658/SC. Rel. Min. Luiz Fux. j. em 03/02/2005. Disponivel
em: < http://www.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 29 ago. 2012.
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E que a Carta de 1988, ao evidenciar a importancia da cidadania no controle dos atos
da administragdo, com a eleigdo dos valores imateriais do art. 37, da CF como
tutelaveis judicialmente, coadjuvados por uma série de instrumentos processuais de
defesa dos interesses transindividuais, criou um microsistema de tutela de interesses
difusos referentes a probidade da administragdo publica, nele encartando-se a Agdo
Popular, a Acdo Civil Publica e o Mandado de Seguranga Coletivo, como
instrumentos concorrentes na defesa desses direitos eclipsados por clausulas pétreas.
Ressoa evidente que toda imposi¢do jurisdicional a Fazenda Publica implica em
dispéndio e atuar, sem que isso infrinja a harmonia dos poderes, porquanto no
regime democratico e no estado de direito o Estado soberano submete-se & propria
justica que instituiu. Afastada, assim, a ingeréncia entre os poderes, o judiciario,
alegado o malferimento da lei, nada mais fez do que cumpri-la ao determinar a
realizagdo pratica da promessa constitucional. Embora inquestiondvel que resida,
primariamente, nos Poderes Legislativo ¢ Executivo, a prerrogativa de formular e
executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, ainda
que em bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipoteses de politicas
publicas definidas pela propria Constitui¢do, sejam estas implementadas, sempre
que os orgaos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos
que sobre eles incidem em carater mandatdrio, vierem a comprometer, com a sua
omissdo, a eficicia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional.

Bem a propdsito, vale a pena colacionar alguns julgados provenientes do Tribunal

de Justica de Sdo Paulo:'”

APELACAO CIVEL N. 197.471.5/0-00

Comarca de Ribeirdo Preto. Apelante: Prefeitura Municipal de Guatapara (e outro).
Apelado: Ministério Ptblico do Estado de Sao Paulo.

(-..) No mérito, a assisténcia integral a satide das pessoas necessitadas ¢ obrigacao
constitucional e legal do Estado e do Municipio. Assegurar esse direito social ao
cidaddo ndo constitui ingeréncia do Poder Judiciario na Administragdo Publica, na
medida em que apenas garante ao necessitado o direito a satde.

Destarte, a assisténcia integral a saude das pessoas necessitadas é obrigagdo

constitucional imposta ao Estado. Assegurar a efetivagdo desse direito social ao cidadao nao

constitui ingeréncia do Poder Judicidrio na Administragdo Publica, uma vez que apenas

garante ao necessitado o direito a satde.

APELACAO CIVEL N. 195.953-5/6-00

Comarca de Sao Paulo. Apelante: Fazenda Publica do Estado de Sao Paulo.
Apelado. Ministério Publico.

(...) A Administracdo Publica tem o dever de providenciar e aprimorar a exceléncia
dos servigos prestados na area da saude, que ¢ a discutida nesta agdo. Nao se trata de
intromissdo na condugdo politica da satde, como afirma a recorrente. Ha, sim,
imperiosa necessidade de provocacdo do Poder Judicidrio para garantir a aplicagdo
das leis e impor ao Estado o cumprimento integral de suas obrigagdes.

170
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Assim, a Administragcdo Publica possui o dever de providenciar e aprimorar a
exceléncia dos servigos publicos na area de saude. Vale salientar que ndo se trata de
intromissdo do Poder Judiciario na conducao politica da satde. A atuagdo do Judiciario nessa
seara justifica-se na medida em que garante a aplicagdo das leis e impde ao Estado o

cumprimento integral de suas obrigagoes.

Cumpre nao perder de perspectiva que o direito publico subjetivo a satide representa
prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas pela
propria Constituigdo da Republica. Traduz bem juridico constitucionalmente
tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira responsavel, o Poder Publico, a
quem incumbe formular — e implementar — politicas sociais e econdmicas que visem
a garantir, aos cidaddos, o acesso universal e igualitario a assisténcia médico-
hospitalar (STF apud TJSP. 2005).

Desse modo, o direito publico subjetivo a saude representa prerrogativa juridica
indisponivel assegurada a generalidade das pessoas pela Constituicao da Republica. Traduz
bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar o Poder Publico, a
quem incumbe formular e implementar politicas sociais e econdOmicas que visem a garantir

aos cidaddos o acesso universal e igualitario a assisténcia médico-hospitalar.

(...) seria verdadeiro contrasenso juridico admitir que meras rotinas administrativas,
idealizadas com o proposito de otimizar a prestacdo dos servigos de satde pelo
Estado, possam prevalecer sobre os interesses maiores da comunidade, destinataria
destes servigos, fazendo-a refém dos procedimentos (STJ. 2003).

Destarte, o Superior Tribunal de Justica possui o entendimento de que seria
verdadeiro contrasenso juridico admitir que meras rotinas administrativas, idealizadas com o
escopo de otimizar a prestacao dos servigos de saude pelo Estado, possam prevalecer sobre os
interesses maiores da comunidade, destinataria dos referidos servicos, fazendo-a refém dos

procedimentos.

Em nada ameaga o principio da isonomia, pois viabilizar o acesso das pessoas
carentes aos medicamentos de que necessitem ¢ ja a observancia e o implemento do
principio da isonomia (TJSP. 2004)

(..)

Depois, o fornecimento de remédio a um cidaddo ndo impede que o Estado forneca-
o também aos demais, cumprindo, assim, o preceito constitucional da isonomia. A
saude ¢ direito de todos os brasileiros e dever do Estado (TJSP. 2004).

(...) E o reconhecimento da obrigacdo de fornecer os medicamentos requisitados
para o tratamento do paciente em nada viola o principio da isonomia — ao contrario,
observa esse principio ao viabilizar o acesso a eles pela pessoa necessitada, nada
impedindo que a Administragdo os fornega, também, a outros necessitados (TJSP.
2004).
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Destarte, o controle jurisdicional de politicas publicas de satide em nada ameaga o
principio da isonomia, porquanto viabilizar o acesso das pessoas carentes aos medicamentos ¢
garantir a observancia e o implemento do principio da isonomia.

Outrossim, o fornecimento de remédio a um cidaddo ndo impede que o Estado
forneca as prestacoes de satde aos demais individuos, cumprindo, assim, o preceito
constitucional da isonomia. A satde, conforme preceitua a Constituicdo Federal de 1988, ¢
direito de todos e dever do Estado.

Hé de ser anotado que diversos julgados provenientes dos tribunais brasileiros
contemplam o direito a saude, seja deferindo cuidados médicos preventivos, curativos e de
reabilitacdo, seja concedendo tratamento ambulatorial, hospitalar intensivo e fornecimento de
medicamentos.

Destarte, embora determinados julgados desbordem da razoabilidade, tem o
Judiciario brasileiro contribuido decisivamente para a efetivacdo, promogdo e
desenvolvimento desse direito fundamental social, concretizando as promessas

constitucionais.

4., CONCLUSAO

O Estado Social de Direito refletiu-se na Constitui¢do Federal de 1988. Tal
constatacdo pode ser obtida levando-se em consideragdo que a Lei Maior tratou de
estabelecer, ao lado das liberdades classicas, um rol de direitos fundamentais sociais.

Destarte, a Constituigao de 1988 inaugurou uma nova fase no constitucionalismo
brasileiro. A Carta Magna dispde, em seu Titulo VIII, relativo a ordem social, sobre a saude
(Secdo II), a previdéncia social (Secdo III) e a assisténcia social (Secao IV), e, no capitulo III,
sobre a educacdo (Se¢do I), a cultura (Secdo II) e o desporto (Secao III). Nos respectivos
capitulos, trata a Constitui¢do da ciéncia e tecnologia, da comunica¢ao social, do meio
ambiente, da familia, da crianca, do adolescente, do idoso e, finalmente, dos indios. O direito
ao trabalho ¢ disciplinado nos arts. 7°ao 11.

A Constituicao elevou a saude a condi¢do de “direito de todos e dever do Estado”,

estabelecendo, ainda, que esse direito seria ‘“garantido mediante politicas sociais e
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economicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as agoes e servigos para sua promogdo, prote¢do e recupera¢do”. A
Carta Magna inscreveu em seu texto o direito a saude e, a0 mesmo tempo, asseverou que a
sua garantia ndo se daria automaticamente. Nesse contexto, o legislador constituinte atribuiu
ao Poder Legislativo e a Administracao Publica o dever de formular e executar as politicas
publicas de saude.

Nesse contexto, as politicas publicas de saude devem garantir aos cidaddos o
acesso integral, gratuito, universal e igualitario as acdes e servigos de saude, configurando-se,
desse modo, em mecanismos de concretizagdo do principio da dignidade da pessoa humana.

Destarte, a realiza¢do constitucional do principio da dignidade da pessoa humana
concretiza-se na medida em que o ser humano ¢ respeitado em sua integridade fisico-moral,
constituindo o principio da dignidade da pessoa humana um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, conforme consignado no inciso III do art. 1° da Constitui¢do Federal de
1988.

Anote-se que o Poder Judiciario pode exercer o controle das politicas publicas
para garantir aos cidaddos o direito fundamental social a saude. Registre-se que esse controle
nao fere o principio da separagdo de poderes.

Respeitando os limites delineados na Constituigdo, o Judiciario pode intervir nas
politicas publicas de saude, porquanto o minimo existencial deve ser garantido ao cidadao.
Constituem limites a intervencdo jurisdicional nessa seara a aferi¢do da razoabilidade e a
reserva do possivel. Relevante apontar que o Judiciario pode exercer esse controle tanto para
implementar, quanto para corrigir uma politica publica equivocada.

Nesse diapasdo, o juiz deve analisar cuidadosamente as questdes concernentes ao
tema, buscando informac¢des da administragdo para poder proferir uma decisdo justa,
equilibrada e exequivel.

A observancia dos limites constitucionais faz-se necessaria, sendo, outrossim,
suficiente para coibir os excessos do Poder Judiciario nessa seara.

Ademais, insta frisar que a discussdo nao envolve apenas a concessdo do bem
postulado ao requerente da medida jurisdicional. Uma decisdo nessa area, notadamente quanto
ao fornecimento de medicamentos ndo contemplados nas politicas publicas de satde
existentes, sempre ocasionara impacto no or¢amento publico, obrigando a realocagdo forcada
de recursos e, desse modo, prejudicando os individuos que se beneficiariam originalmente dos

recursos do Estado.
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O certo ¢ que os pacientes destituidos de recursos, quando estiverem sendo
prejudicados na garantia do minimo existencial, podem buscar o Poder Judiciario com o
intuito de obter os medicamentos e tratamentos de saide de que necessitam. A Constituicao
Federal, em seus arts. 6°, 196, 197 e § 5°, XXXV, possibilita aos cidadidos a busca pelos seus
direitos. No entanto, o Judicidrio deve analisar tais pleitos com atengdo, baseando-se nos
parametros constitucionais e atentando para as consequéncias provenientes dessas decisoes.

Nao se pode olvidar que ao Executivo cabe definir as politicas publicas. O
Executivo tem o dominio do or¢amento publico, e ndo o Judiciario. Destarte, a definicdo de
politicas publicas de saude ¢ uma atribuigao tipica do Executivo, devendo intervir o Judiciario
somente para garantir o direito do postulante, se for o caso.

As situagdes emergenciais necessitam de uma andlise ainda mais detida por parte
do Judicidrio. Mesmo nesses casos, o Judiciario deve ter extrema cautela na concessido de um
medicamento ou tratamento médico que nao conste nas listas do SUS. Desse modo, o juiz
deve estar bem informado para, assim, avaliar o caso adequadamente.

Tudo considerado, o Poder Judiciario deve outorgar direitos com Justi¢a, valendo-
se, para tanto, de requisi¢do de informagdes, documentos, designacdo de debates politicos,
analise orgamentaria, dentre outras medidas. O controle jurisdicional de politicas publicas de
satde deve pautar-se por decisdes justas, equilibradas e exequiveis. Baseando-se nesses
parametros o Judicidrio estard realgando sua fungdo institucional e efetivando o direito

fundamental social a saude.
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	INTRODUÇÃO
	O presente trabalho apresenta o debate sobre a questão do controle jurisdicional de políticas públicas de saúde, levando-se em consideração os diversos fatores que devem orientar a atuação do magistrado nessa seara.

