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17/03/2010 ' TRIBUNAL PLENO

AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 175 CEARA

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE

AGTE. (S) : UNIAO

ADV. (A/S) :  ADVOGADQ-GERAL DA UNIAQ

AGDO. (A/S) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

AGDO. (A/S) : CLARICE ABREU DE CASTRO NEVES

AGDO. (A/S) . MUNICIPIO DE FORTALEZA

PROC. (A/S) {ES) . PROCURADOR-GERAI. DO MUNICIPIO DE
FORTALEZA

AGDO. (A/S} : ESTADC DO CEARA

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO CEARA

EMENTA: Suspensdo de Seguran¢a. Agravo Regimental. Saude
publica. Direitos fundamentais sociais. Art. 196 da
Constituicdo. Audiéncia Publica. Sistema Unico de Saude -
SUS. Politicas publicas. Judicializacdo do direito a saude.
Separacgdo de poderes. Parametros para solucdo judicial dos
casos concretos que envolvem direito a saude.
Responsabilidade sclidaria dos entes da Federagdo em
matéria de saldde. Fornecimento de medicamento: Zavesca
{miglustat). Farmaco registrado na ANVISA. Ndo comprovacgdo
de grave lesdo & ordem, a economia, & satde e a seguranca
publicas. Possibilidade de ocorréncia de dano inverso.
Agravo regimental a que se nega provimento.

ACORDADO

Vistos, relatados e discutidos estes autos,
acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo
Plenaria, na conformidade da ata do julgamento e das notas
taquigrdficas, por unanimidade de votos, negar provimento
ao recurso de agravo, nos termos do voto do relator.

Brasilia, 17 de marco_de 2010.

MINISTRO GI MENDES
IDENTE /E RELATOR
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AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 175 CEARA

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE

AGTE. (S) :  UNIAO

ADV. (A/S) :  ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AGDO. (A/S) : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAIL, DA REPUBLICA

AGDO. (A/S) : CLARICE ABREU DE CASTRO NEVES

AGDO. (A/8) : MUNICIPIO DE FORTALEZA

PROC. (A/8) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE
FORTALEZA

AGDO. {(A/S) : ESTADO DO CEARA

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO CEARA

RELATORTIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Presidente}:

Trata-se de agravo regimental interposto pela
Unido (fls. 193-229) contra a decisd3o da Presidéncia do STF
(fls. 169-184), na qual indeferi o pedido de suspensdo de
tutela antecipada n.2 175, formulado pela Unido, (que
contém apensa a Suspensdo de Tutela Antecipada n.® 178, de
idéntico conteldo, formulada pelo Municipioc de Fortaleza},
contra acdérddo proferido pela 1® Turma do Tribunal Regional
Federal da 5% Regidc, nos autos da Apelacdo Civel n®

408728/CE (2006.81.00.003148-1).

A decisdo agravada indeferiu o pedido de
suspensdo de tutela antecipada, em consondncia com prévio
parecer da Procuradoria-Geral da Republica (fls. 135-149 e
162-163) por ndo se constatar, no c¢aso, grave lesdo a
ordem, a economia e a saude publicas, ressaltando-se os
seguintes fundamentos, no gue agqui interessa:

" [‘..]
No caso dos autos, ressalto os seguintes dados

fadticos «como imprescindiveis para a andlise do
pleito:

a} a interessada, Jjovem de 21 anos de idade, é
portadora da patologia denominada NIE -PICK TIPO



STA 175-AgR / CE

c, doenca neurodegenerativa rara, comprovada
c¢linicamente & por exame laboratorial, que causa uma
série de disturbios neuropsiquiatricos, tais como,
‘movimentos invcluntadrios, ataxia da marcha e dos
membros, disartria e limitagdes de progresso escolar
e paralisias progressivas® (fl. 29);

b) os sintomas da doencga teriam se manifestado quando
a paciente contava com cinco anos de idade, sob a
forma de dificuldades com a marcha, movimentos
anormais dos membros, mudancas na fala e ocasional
disfagia {(fl. 29};

¢) os relatdrios médicos emitidos pela Rede Sarah de
Hospitais de Reabilitagdo relatam gque o© uso do
ZAVESCA (miglustat) poderia possibilitar um aumento
de sgobrevida e a melhora da gualidade de vida dos
portadores de Niemann-°Pick Tipo C (fl. 30);

d} a familia da paciente declarou ndo possuir
condig8es financeiras para custear ¢ tratamento da
doenga, or¢ada em R$ 52.000,00 por més; e

e) segundo o acérdio impugnado, ha prova pré-
constituida de que o) medicamento buscado é
considerado pela clinica médica como uUnico capaz de
deter o avange da doenga ou de, pelo menos, aumentar
as chances de wvida da paciente com uma certa
qualidade (fl1. 108}.

A decisdp impugnada, ao deferir a antecipagdo de
tutela postulada, aponta a existéncia de provas
quanto ao estado de saude da paciente e a necessidade
do medicamento indicadeo, nos seguintes termos:

*{...) No caso concreto, a verossimilhanca da alegacgdo
é demonstrada pelos documentos médicos que restaram
coligidos aos autos. No de fl. 24, consta gue ‘o
miglustato {(Zavesca) € o ilUnico medicamento capaz de
deter a preogressdo da Doenca de Niemann-Pick Tipo C,
aliviando, agsim, o5 sintomas e sofrimentos
neuropsiquidtricos da paciente’. A afirmagdo € seguida
de indica¢do das bases nas guais se assentou a
conclusdo: estudos gque remontam ao ano 2000. Além
dele, convém apontar para ¢ parecer exarado pela Rede

Sarah de Hospitais de Reabilitagdo - Assoclacdo das
Pioneiras Sociais, sendo essa instituicgiec de
referéncia nacional. Nessa manifestacgdo (fl. 28}
consta: ‘Atualmente o tratamento é,

preponderantemente, de suporte, mas 3jA& hd trabalhos
relatande o uso do Zavesca (miglustat), anteriormente
usado para outras doencas de depésito, com o objetivo
de diminuir a taxa de biossintese de glicolipidios e,
portanto, a diminuic8c do acimulo lisossomol destes
glicolipidios qQue est3o em quantidades aumentadas pelo
defeito do transporte de lipidios dentro das células;
o que poderia possibilitar um aumento de sobrevida

2
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e/ou melhora da gqualidade de vida dos pacientes
acometidos pela patologia citada’. Acrescente-se que o
medicamento pretendide tem sido ministrado em casos
idéntices. (...) Esse quadrc mostra que ha prova pré-
constituida de que a jovem CLARICE & portadora da
doenga Niemann-Pick Tipo C; de que a medicacdo buscada
{miglustat) €& considerada pela clinica médica como
unico capaz de deter o avanco da doenga ou de, ao
menos, aumentar as chances de vida do paciente com uma
certa qualidade; de que tem sido ministrado em outros
pacientes, também em decorréncia de decisdes
judiciaig.” (fls. 107-108)

0 argumento central apontado pela Unido reside na
falta de registro do medicamento Zavesca (miglustat)
na Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria e,
consequentemente, na proibicdo de sua comercializacdo
no Brasil.

No caso, & época da interposicfo da acdo pelo
Ministério Publico Federal, o medicamento ZAVESCA
ainda ndo se encontrava registrado na ANVISA (fl.
31).

No entanto, em c¢onsulta ao sitio da ANVISA na
internet, verifiquei que o medicamento ZAVESCA
(principio ativo miglustate), produzido pela empresa
ACTELION, possul registro (n.® 155380002) valido até
01/2012.

O medicamento Zavesca, ademais, ndo consta dos
Protocolos e Diretrizes Terapéuticas do SUS, sendo
medicamento de alto custo ndo contemplado pela
Politica Farmacéutica da rede publica.

Apesar de a Unido e de o Municipio de Fortaleza
alegarem a ineficdcia do uso de Zavesca para o
tratamento da doenga de Niemann-Pick Tipo C, ndo
comprovaram a impropriedade do fdrmaco, limitando-se
a inferir a inexisténcia de Protocolo Clinico do SUS.

Por outro 1lado, os documentos juntados pelo
Ministério Publico Federal atestam que o medicamento

foi prescrito por médico habilitado, sendo
recomendado pela Agéncia Européia de Medicamentos
(f1. 166).

Ressalte-se, ainda, que e} alto custo do

medicamento ndo €, por si sé, motivo para © seu nio
fornecimento, visto que a Politica de Dispensacdo de
Medicamentos excepcionais visa a contemplar
justamente o acesso da populacdo acometida por
enfermidades raras aos tratamentos disponiveis.

A andlise da ilegitimidade ativa do
Ministério Publico Federal e da ilegitimidade
passiva da Unido e do Municipio refoge ao alcance
da suspensdo de tutela antecipada, matéria a ser
debatida no exame do recurso gbivel contra o

3
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provimento Jurisdicional que ensejou a presente

medida.
i...]* (fls. 180-183)

Manteve-se, por conseguinte, a antecipacdo de
tutela recursal deferida pelc TRF da 5°® Regido para
determinar & Unido, ao Estado do Ceard e ao Municipio de
Fortaleza o fornecimento do medicamento denominado Zavesca

(Miglustat), em favor de CLARICE ABREU DE CASTRO NEVES.

0 agravante requer a reforma da decisdo (fls.
193-229), renovando o0s argumentos antes apresentados para
buscar demonstrar a ocorréncia de grave lesdoc a ordem, a

economia e a saude publicas (fls. 193-229).

Alega que a decisdo objeto do pedido de suspensédo
viola o principio da separacgdico de poderes e as normas e
regulamentes do SUS, bem como desconsidera a funcdo
exclusiva da Administracgdo em definir politicas publicas,
caracterizando-se, nestes casos, indevida interferéncia do
Poder Judiciario nas diretrizes de politicas publicas

(fls. 199- 204).

Sustenta tanto a ilegitimidade passiva da Unido e
ofensa ao sistema de reparticdo de competéncias (fls. 204-
205), como a inexisténcia de responsabilidade soliddria
entre os integrantes do SUS, ante a auséncia de previsio

normativa (fls. 205-218).

Por fim, argumenta que sé deve figurar no pdlo
passivo da ag¢do principal o ente responsdvel ©pela
dispensacdo do medicamento pleiteado e que causa grave
lesdo as finangas e a saude publicas a determinacdo de
desembolso de considerdvel quantia para a aquisicdo do

medicamento de alto custo pela Unido, pois isto_implicaréa:
4
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deslocamento de esforgos e recursos estatais,
descontinuidade da prestacdo dos servicos de saude ao
restante da populacgédo e possibilidade de efeito

multiplicador (fls. 223-229).

E o relatério.
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AG.REG. NA SUSPENSAQ DE TUTELA ANTECIPADA 175 CEARA

vVoOoTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Presidente):
Trata-se de agravo regimental contra decisdo da
Presidéncia do STF (fls. 169-184) por meio da qual indeferi
o pedido de Suspensdo de Tutela Antecipada n.¢ 175,
formulado pela Unido (que contém apensa a Suspensdo de
Tutela Antecipada n.? 178, de idéntico conteudo, formulada
pelo Municipio de Fortaleza)}, contra acdrddo proferido pela
12 Turma do Tribunal Regional Federal da 5®* Regido, nos

autos da Apelacdo Civel n% 408729/CE (2006.81.00.003148-1).

0 presente recurso & tCempestivo, conforme se

depreende das fls. 189-193.

A decisdo agravada indeferiu o pedido de
suspensdo de tutela antecipada, por ndo haver constatado

grave lesdo a ordem, & economia e a saude publicas.

Assim, saliento que, ao analisar o pedido de
suspensdo, entendi inexistirem os elementos faticos e
normativos que comprovassem grave lesdo a ordem, a

economia, a saude e a seguranca publicas.

Na ocasido, destaquei que, segundo consta dos
autos, a decisdo que a Unido buscava suspender determinou-
lhe fornecer o medicamento ZAVESCA (principio ativo
miglustate) a paciente portadora da patologia denominada
NIEMANN-PICK TIPO C, doenca neurodegenerativa rara,
comprovada clinicamente e por exame laboratorial, gque causa
uma série de disturbios neuropsiquidtricos, tais como:
“movimentos involuntdrios, ataxia da marcha e dos membros,
disartria e limitacles de progresso escolar e paral}sias

progressivas”.
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Consignei, ainda, cque havia informagdo da
existéncia de prova pré-constituida, consistente em: laudo
médico do Hospital Sarah certificando a essencialidade do
medicamento para ¢ aumento de sobrevida e de qualidade de
vida da paciente, na impossibilidade de a paciente custear
0 tratamento e mna existéncia de registro do referido

fdrmaco na ANVISA.

Por fim, constateil que existem casos na
jurisprudéncia desta Corte que afirmam a responsabilidade
soliddria dos entes federados em matéria de saude e de que
nio cabe discutir, no Ambito do pedido de suspensao,

questdes relacionadas aoc mérito da demanda.

Irresignada, a Unido agravou da referida deciséo,
reforcando os argumentos antes apresentados no pedido de

suspensao.

Diante da relevdncia da concretizag¢do do direito
a saude e da complexidade que envolve a discussdo de
fornecimente de tratamentos e medicamentos por parte 4o
Poder Publico, inclusive por determinag¢do judicial, entendo
necessario, inicialmente, retomar o tema sob  uma
perspectiva mais ampla, o que fa¢o a partir de um juizo
minimo de delibacdo a respeito das questdes Jjuridicas
presentes na acg¢do principal, conforme tem entendido a
jurisprudéncia desta Corte, da qual se destacam os
seguintes Jjulgados: SS-AgR n® 846/DF, Rel. Sepilveda
Pertence, DJ 8.11.1996 e SS-AgR n® 1.272/RJ, Rel. Carlos
Velloso, DJ 18.5.2001.

Passo entdo a analisar as questdes complexas

relacionadas & concretizacdo do direito fundamental a
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saude, levando em conta, para tanto, as experiéncias e os
dados colhidos na Audiéncia Publica - Saude, realizada
neste Tribunal nos dias 27, 28 e 29 de abril e 4, 6 e 7 de

maio de 2009.

A doutrina constitucional brasileira hd muito se
dedica a interpretacdo do artige 196 da Constituicéo.
Teses, muitas vezes antagbnicas, proliferaram-se em todas
as instdncias do Poder Judicidrio e na seara académica.
Tais teses buscam definir se, como e em que medida o©
direito constitucional & sauide se traduz em um dJdireito
subjetivo publico a presta¢des positivas do Estado,

passivel de garantia pela via judicial.

As divergéncias doutrindrias gquanto ao efetivo
ambito de protecdo da norma constitucional do direito a
saude decorrem, especialmente, da natureza prestacional
desse direito e da necessidade de compatibiliza¢do do que
se convencionou denominar “minimo existencial” e “reserva

do possivel®” ({(Vorbehalt des Mbglichen).

Como tenho analisado em estudos doutrindrios, os
direiteos fundamentais ndo contém apenas uma proibigdo de
intervencéo (Eingriffsverbote), expressando também um
postulado de protegdo (Schutzgebote). Haveria, assim, para

utilizar uma expressio de Canaris, ndo apenas uma proibigdo

de excesso (Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de
protecdo insuficiente (Untermassverbot) (Claus-Wilhelm
Canaris, Grundrechtswirkungen um

Verhdltnismdssigkeitsprinzip in der richterlichen Anwendung

und Fortbildung des Privatsrechts, JuS, 1989, p. 161.).
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Nessa dimensio objetiva, tfambém assume relevo a
perspectiva dos direitos a organizacdo e ao procedimento
{Recht auf Organization und auf Verfahren), que sdo aqueles
direitos fundamentais que dependem, na sua realizac¢do, de
providéncias estatais com vistas a criacdc e a conformacdo

de 8rgdos e procedimentos indispensaveis a sua efetivacgdo.

Ressalto, nessa perspectiva, as contribuig¢des de
Stephen Holmes e Cass Sunstein para o reconhecimento de gue
todas as dimensdes dos direitos fundamentais té&m custos

publicos, dando significativo relevo ac tema da “reserva do

possivel”, especialmente ao evidenciar a “escassez dos
recursos” e a necessidade de se fazerem escolhas
alocativas, concluindo, a partir da perspectiva dag

financas publicas, que “levar a sério os direitos significa
levar a sério a escassez” (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass.
The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. W. W.
Norton & Company: Nova Iorgque, 1999).

Embora os direitos sociais, assim como OS
direitos e liberdades individuais, impliquem tanto
direitos a prestacfes em sentido estrito (positivos),
quanto direitos de defesa (negativos), e ambas as dimensdes
demandem o emprego de recursos publicos para a sua
garantia, € a dimensdo prestacional {(positiva) dos direitos
sociais o principal argumento contrario a sua

judicializacdo.

A dependéncia de recursos econdmicos para a
efetivacdo dos direitos de cardter social leva parte da
doutrina a defender que as normas gJgue consagram tais
direitos assumem a feicdo de normas programaticas,
dependentes, portanto, da formulagdo de politicas publicas

o 4
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para se tornarem exigiveis. Nesse sentido, também se
defende que a intervencd3o do Poder Judicidrioc, ante a
omissdo estatal quanto a construcdo satisfatdéria dessas
politicas, violaria o principio da separacdo dos Poderes e

o principio da reserva do financeiramente possivel.

Em relacdo acs direitos sociais, é preciso levar
em consideragdo que a prestacdo devida pelo Estado varia de
acordo com a necessidade especifica de cada cidadio. Assim,
enquanto o Estado tem que dispor de um determinado valor
para arcar com © aparato capaz de garantir a liberdade dos
cidaddos universalmente, no caso de um direito social como
a saude, por outro lado, deve dispor de valores varidveis
em fungdo das necessidades individuais de cada cidadido.
Gastar mais recursos com uns do que com outros envolve,
portanto, a adogdo de critérios distributivos para esses

reCursos.

Dessa forma, em razdo da inexisténcia de suportes
financeiros suficientes para a satisfagdo de todas as
necessidades socials, enfatiza-se que a formulacdo das
politicas sociais e econdmicas voltadas & implementacdo dos
direitos scociais implicaria, invariavelmente, escolhas
alocativas. Essas escolhas seguiriam critérios de justica
distributiva (0o quanto disponibilizar e a quem atender),
configurando-se como tipicas opg¢des politicas, as quais
pressupdem “escolhas tragicas” pautadas por critérios de
macrojustica. E dizer, a escolha da destinacdo de recursos
para uma politica e ndo para outra leva em consideracdo
fatores como o numero de cidaddos atingidos pela politica

eleita, a efetividade e a eficdcia do servico a ser

-

[ -

prestado, a maximizacdo dos resultados etc.
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Nessa linha de andlise, argumenta-se que o Poder
Judicidrio, o qual estaria vocacionado a concretizar a
justiga do caso concreto (microjusticga), muitas vezes né8o
teria condig¢des de, ac examinar determinada pretensdo a
prestacdo de um direito social, analisar as consequéncias
globais da destinagdo de recursos publicos em beneficio da
parte, com invaridvel prejuizo para o todo (AMARAL,
Gustaveo. Direito, Escassez e Escolha. Renovar: Rio de

Janeiro, 2001).

Por outro lado, defensores da atuacdo do Poder
Judicidrio na concretizacdo dos direitos socilais, em
especial do direito a saude, argumentam que tais direitos
sdo indispensdveis para a realizacdo da dignidade da pessoa
humana. Assim, ao menos ¢ “minimo existencial” de cada um
dos direitos - exigéncia l1logica do principio da dignidade
da pessoa humana - ndo poderia deixar de ser objeto de

apreciagdo judicial.

0 fato & que o denominade problema da
“judicializacdo do direito & saude” ganhou tamanha
importdncia tedrica e prdatica, gque envolve ndo apenas os
operadores do direito, mas também os gestores publicos, os
profissionais da area de saude e a sociedade civil como um
todo. Se, por um lado, a atuacdo do Poder Judicidrio @&
fundamental para o exercicio efetivo da cidadania, por
outro, as decis@es judiciais tém significado um forte ponto
de tensdo entre o0s elaboradores e o0s executores das
politicas publicas, que se veem compelidos a garantir
prestacgfes de direitos sociais das mais diversas, muitas

vezes contrastantes com a politica estabelecida pelos
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governos para a area de saude e além das possibilidades

orcamentarias.

Lembro, neste ponto, a sagaz assertiva do
professor Canotilho segundo a qual “paira scobre a dogmdtica
e teoria juridica dos direitos econdmicos, sociais e
culturais a carga metodolégica da vaguidez, indeterminacdo
e impressionismo que a teoria da ciéncia vem apelidando, em
termos caricaturais, sob a designacdo de ‘fuzzismo’ ou
‘metodologia fuzzy‘”. “Em toda a sua radicalidade -
enfatiza Canotilho - a censura de fuzzysmo langada aos
juristas significa basicamente que eles ndc sabem do gue
estdo a falar qgquando aberdam os complexos problemas dos
direitos econdémicos, sociais e culturais” (CANOTILHQ, J. J.
Gomes. Metodologia “fuzzy” e “camalefes normativos” na
problemdtica actual dos direitos econdmicos, sociais e
culturais. In: Estudos sobre direitos  fundamentais.

Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 100.}.

Nesse aspecto, ndo surpreende o fatoe de que a
problematica dos direitos sociais tenha sido deslocada, em
grande parte, para as teorias da justica, as teorias da
argumentacdo e as teorias econdmicas do direito (CANOTILHO,

op. c¢it., p. 98}.

Enfim, como enfatiza Canotilho, *havemos de
convir que a problemdtica juridica dos direitos sociais se
encontra hoje numa posi¢do desconfortavel” (CANOTILHO, op.

cit., p. 99).

De toda forma, parece sensato concluir que, ao
fim e ao cabo, problemas concretos deverdoc ser resolvidos

levando-se em consideracdc todas as p bectivas que a

- 7
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questdo dos direitos sociais envolve. Juizos de ponderacgdo
sdo inevitdveis nesse contexto prenhe de complexas relagdes
conflituosas entre principios e diretrizes politicas cu, em

outros termos, entre direitos individuais e bens coletivos.

Alexy segue linha semelhante de conclusdo, ao
constatar a necessidade de um modelo que leve em conta
todos os argumentos favoraveis e contrdrios aos direitos

sociais, da seguinte forma:

*Considerando os argumentos contrarios e favordveis
aos direitos fundamentais sociais, fica c¢laro que
ambos o©s lados dispfem de argumentos de peso. A
solucdo consiste am um  modelo que leve em
consideracdo tanto os argumentos a favor guantos os
argumentos contrdrios. Esse modeloc é a expressdo da
idéia-guia formal apresentada anteriormente, segundo
a qual os direitos fundamentais da Constituigdo alema
sdo posicgdes que, do ponto de vista do direito
constitucional, sdo tdc importantes que a decisdo
sobre garanti-las ou nfo garanti-las ndo pode ser
simplesmente deixada para a maioria parlamentar.
{...) De acgrdo com essa fdérmula, a questdo acerca de
quais direitos fundamentais sociais o individuo
definitivamente tem ¢é uma questdo de sopesamento
entre principios. De um 1lade esta, sobretudo, o
principic da liberdade fatica. Do outro lado estdo os
principios formais da competéncia decisdéria do
legislador democraticamente legitimado e ¢ principio
da separacgdo de poderes, além de principios
materiais, que dizem respeito sobretudo a liberdade
juridica de terceiros, mas também a outros direitos
fundamentais sociais e a interesses ccletivos.”
(ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais.
Tradugde Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 511-512)

Ressalte-se, néoc obstante, que a questdo dos
direitos fundamentais sociais enfrenta desafios no direito
comparado que ndo se apresentam em nossa realidade. Isso
porque a prépria existéncia de direitos fundamentais
sociais é qguestionada em paises cujas Constituig¢des ndo os
preveem de maneira expressa ou ndo lhes atribuem eficécia

plena. E o caso da Alemanha, por exemplo, cuja.Constituicdo
8
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Federal praticamente ndo contém direitos fundamentais de
maneira expressa (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos
Fundamentais. Traducgdo Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 500), e de Portugal, que
diferenciou o} regime constitucional dos direitos,
liberdades e garantias do regime constituciconal dos
direitos sociais (ANDRADE, José Carlos Vieira de. O0Os
Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976,

32 Edicdo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 385).

Ainda que essas questdes tormentosas permitam
entrever os desafios impostos ao Poder Publico e a
sociedade na concretizagdo do direito a saude, € preciso
destacar de que forma a nossa Constituicdo estabelece os

limites e as possibilidades de implementacdo deste direito.

0 direito a saude & estabelecido pelo artigo 196
da Constituig¢d@o Federal como (1) “direito de todos” e (2)
“dever do Estado”, (3) garantido mediante “politicas
sociais e econbmicas (4) que visem & reducdo do risco de
doengas e de outros agravos”’, (5) regido pelo principio do
racesso universal e igualitdrio” (6) “as ag¢les e servigos

para a sua promogdo, protecdo e recuperacdo”.
Examinemos cada um desses elementos.
(1) direito de todos:

E possivel identificar, na redacdo do referido
artigo constitucional, tanto um direito individual gquanto
um direito coletivo a saude. Dizer gue a norma do artigo
196, por tratar de um direito social, consubstancia-se tdo
somente em norma programdtica, incapaz de produzir efeitos,

apenas indicando diretrizes a serem observadas. pelo poder
9
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publico, significaria negar a forca normativa da

Constituicédo.

A dimensdo individual do direito a saude foi
destacada pelo Ministro Celso de Mello, relator do AgR-RE
n.® 271.286-8/RS, ao reconhecer o direito a saude como um
direito publico subjetivo assegurado & generalidade das
pessocas, que conduz o individuc e o Estado a uma relacdo
juridica obrigacional. Ressaltou o© Ministro que “a
interpretacdo da norma programdtica ndo pode transforma-la
em promessa constitucional inconsegqiente”, impondo aos
entes federados um dever de prestagdo positiva. Concluiu
que "a essencialidade do direito a saude fez com que o
legislador constituinte ¢ualificasse como prestagdes de
relevincia publica as a¢des e servicos de saude (CF, art.
197)7, legitimando a atuagdo do Poder Judiciario nas
hipéteses em que a Administracdo Publica descumpra o
mandamento constitucional em apreco. (AgR-RE N. 271.286-

8/RS, Rel. Celso de Mello, DJ 12.09.2000).

Ndo obstante, esse direito subjetivo publico é
assegurado mediante politicas sociais e econdmicas, ou
seja, ndo h& um direito absoluto a todo e qualguer
procedimento necessdrio para a protecdo, promogac e
recuperagdo da saude, independentemente da existéncia de
uma politica publica que o concretize. HA um direito
publico subjetive a politicas publicas que promovam,

protejam e recuperem a salde.

Em decisdo proferida na ADPF n.? 45/DF, o Min.

Celso de Mello consignou o seguinte:

*Desnecessdrio acentuar-se, considerando o encargo
governamental de tornar efetiva a aplicagdoe dos
direitos econdmicos, sociais e culturais, gque os

10
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elementos componentes do mencicnado binémio
(razoabilidade da pretensdo + disponibilidade
financeira do Estado} devem configurar-se de modo
afirmativo e em situacdo de cumulativa ocorréncia,
pois, ausentes gqualgquer desses elementos,
descaracterizar-se-4 a possibilidade estatal de
realizacdo pratica de tais direitos”. (ADPF-MC N.® 45,
Rel. Celso de Mello, DJ 4.5.2004).

Assim, a garantia judicial da prestacdo
individual de saude, prima facie, estaria condicionada ao
nio comprometimento do funcionamento do Sistema Unico de
Saude (SUS), o que, por certo, deve ser sempre demonstrado

e fundamentado de forma clara e concreta, caso a caso.
(2) dever do Estado:

O dispositivo constitucional deixa claro dgque,
para além do direito fundamental a saude, hd o dever
fundamental de prestacdo de saude por parte do Estado

(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

0 dever de desenvolver politicas publicas dque

visem & reducdo de doencas, a promo¢do, a protegdo e a

recuperaGio da saude estd expresso no artigo 196.

A competéncia comum dos entes da Federac¢do para
cuidar da sautde consta do art. 23, II, da Constituicgdo.
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sdo
responsdveis soliddrios pela saude, tanto do individuo
gquanto da coletividade e, dessa forma, sdo legitimados
passivos nas demandas cuja causa de pedir & a negativa,
pelo SUS (seja pelo gestor municipal, estadual ou federal),

de prestacdes na Adrea de saude.

0 fato de o Sistema Unico de Saldde ter

descentralizado o0s servigos e conjuga 0S Trecursos

11
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financeiros dos entes da Federagdc, c¢om o© objetivo de
aumentar a qualidade e o acesso aos servigos de saude,
apenas reforca a obrigacdo solidaria e subsididria entre

eles.

As acdes e os servicos de saude s3o de relevancia
publica, integrantes de uma rede regionalizada e
hierarquizada, segundo o critério da subsidiariedade, e

constituem um sistema unico.

Foram estabelecidas quatro diretrizes bdasicas
para as acgdes de saude: direc¢do administrativa unica em
cada nivel de governo; descentralizagdo politico-
administrativa; atendimento integral, com preferéncia para

as atividades preventivas; e participacdo da comunidade.

O Sistema Unico de Saude estd baseado no
financiamento publico e na cobertura universal das acbes de
saude. Dessa forma, para gue o Estado possa garantir a
manutencdo do sistema, ¢ necessdrio que se atente para a
estabilidade dos gastos com a saude e, consequentemente,

para a captagdo de recursos.

0 financiamento do Sistema Unico de Saidde, nos
termos do art. 195, opera-se com recursos do orcgamento da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de outras fontes. A Emenda
Constitucional =n.® 29/2000, com vistas a dar maior
estabilidade para os recursos de saude, consolidou um
mecanismoe de cofinanciamento das politicas de sadde pelos

entes da Federacéo.

A Emenda acrescentou dois novos paragrafos ao

artigo 198 da Constituicdo, assegurando percéntuais minimos
12
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a serem destinados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para a saude, visando a um aumento e a uma maior
estabilidade dos recursos. No entanto, o § 32 do art. 198
dispfe que caberd a Leil Complementar estabelecer: os
percentuais minimos de que trata o § 22 do referido artigo;
0s critérios de rateio entre os entes; as normas de
fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com saude;
as normas de célculo do montante a ser aplicado pela Unido;
além, ¢é claro, de especificar as acg¢les e o0s servigos

publices de saude.

O art. 200 da Constituicdo, gque estabeleceu as

competéncias do Sistema Unico de Saude {SUSs), é

regulamentado pelas Leis Federais 8.080/90 e 8.142/90.

0 SUS consiste no conjunto de acdes e servicos de
saude, prestados por 6rgdos e institui¢des publicas
federais, estaduais e municipals, da Administracdo direta e
indireta e das funda¢des mantidas pelo Poder Publico,
incluidas as instituic¢des puUblicas federais, estaduais e
municipais de controle de qualidade, pesquisa e producdo de
insumos e medicamentos, inclusive de sangue e

hemoderivados, e de egquipamentos para saude.

(3) garantido mediante politicas sociais e

econdmicas:

A garantia mediante politicas soclais e
econdémicas ressalva, justamente, a necessidade de
formulagdo de politicas publicas que concretizem o direito
a saude por meio de escolhas alocativas. E incontestével
que, além da necessidade de se distribuirem recursos

naturalmente escassos por melio de critérios distributivos,

13
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a propria evolucdo da medicina impSe um viés programdtico
ao direito & saude, pois sempre havera uma nova descoberta,
um novo exame, um novo progndstico ou procedimento
cirdrgico, uma nova doenga ou a volta de uma doenga

supostamente erradicada.

(4) politicas que visem a redugdo do risco de

doenga e de outros agravos:

Tais politicas visam & reducdo do risco de doenga
e outros agravos, de forma a evidenciar sua dimensédo
preventiva. As agdes preventivas na 4rea da saude foram,
inclusive, indicadas como prioritdrias pelo artigo 198,

inciso II, da Constituigédo.

(5) politicas que visem ao acesso universal e

igualitéario:

0 constituinte estabeleceu, ainda, um sistema

universal de acesso acs servicos publicos de saude.

Nesse sentido, a Ministra Ellen Gracie, na STA
91, ressaltou que, no seu entendimento, o art. 196 da
Constituigdo refere-se, em principio, & efetivagcdo de
politicas publicas que alcancem a populacdo como um todo

{(STA 91-1/AL, Ministra Ellen Gracie, DJ 26.02.2007).

0 principio do acesso igualitdrio e universal
reforca a responsabilidade solidaria dos entes da
Federacdo, garantindo, inclusive, a *igualdade da
assisténcia & saude, sem preconceltos ou privilégios de

qualguer espécie” (art. 7¢, IV, da Lei 8.080/90).

(6) a¢des e servigos para promogédo, protegdo e

recuperagdo da saude: <iij\‘
. : 14
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0 estudo do direito a saude no Brasil leva a
concluir que os problemas de eficdcia social desse direito
fundamental devem-se muito mais a questdes ligadas a
implementacdo e & manutencdo das politicas publicas de
saude ja existentes - 0 que implica também a composigdo dos
orcamentos dos entes da Federagdo - do que & falta de
legislacdo especifica. Em outros termos, © problema ndoc é
de 1inexisténcia, mas de execucdo (administrativa) das

politicas publicas pelos entes federados,

A Constitulcao brasileira nao sb prevé
expressamente a existéncia de direitos fundamentais sociais
{artigo 62), especificando seu conteido e forma de
prestacdo (artigos 196, 201, 203, 205, 215, 217, entre
outros), como nao faz distingfo entre os direitos e deveres
individuais e coletivos (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 (artigo 5¢, § 12, CF/88). Vé-se, pois, que o0s
direitos fundamentais gociais foram acolhidos pela
Constituicdo Federal de 1988 como auténticos direitos
fundamentais. Ndo hd davida -~ deixe-se claro - de que as
demandas que buscam a efetivacgdo de prestagdes de salde
devem ser resolvidas a partir da andlise de nosso contexto

constitucional e de suas peculiaridades.

Mesmo diante do que dispfem a Constituigdo e as
leis relacicnadas a questdo, o que se tem constatado, de
fato, é a crescente controvérsia Jjuridica sobre a
possibilidade de decisfes judiciais determinarem ao Poder

Piblico o fornecimento de medicamentos e tratamentos,

15
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decis8es estas nas quals se discute, inclusive, oS

critérios considerados para tanto.

No &ambito do Supremo Tribunal Federal, e
recorrente a tentativa do Poder Publico de suspender
decigdeg judiciais nesse sentido. Na Presidéncia do
Tribunal existem diversos pedidos de suspensdo de
segurancga, de suspensdo de tutela antecipada e de suspensdo
de liminar, com vistas a suspender a execucdo de medidas
cautelares gue condenam a Fazenda Publica ao fornecimento
das mais variadas prestacdes de salude (fornecimento de
medicamentos, suplementos alimentares, Oorteses e préteses;
criagdo de vagas de UTIs e leitos hospitalares; contratacgdo
de servidores de sauwde; realizacdo de cirurgias e exames;
custeio de tratamento fora do domicilio, inclusive no

exterior, entre outros).

Assim, levando em conta a grande quantidade de
processos e a complexidade das questdes neles envolvidas,
convoquei Audiéncia Publica para ouvir os especialistas em
matéria de Saude Piblica, especialmente 08 gestores
publicos, os membros da magistratura, do Ministério
Pablico, da Defensoria Puablica, da Advocacia da Unido,
Estados e Municipios, além de académicos e de entidades e

organismos da sociedade civil.

Apdés ouvir os depoimentos prestados pelos
representantes dos diversos setores envolvidos, ficou
constatada a necessidade de se redimensionar a questdo da
judicializacdo do direito a saide no Brasil. Isso porque,
na maioria dos casos, a intervenc¢do judicial ndo ocorre em
razdao de uma omissdoc absoluta em matéria de politicas
publicas voltadas a protegdo do direito a saidde, mas tendo

_\\\\ le
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em vista uma necessaria determinacdo Jjudicial para o
cumprimento de politicas ja estabelecidas. Portanto, ndo se
cogita do problema da interferéncia judicial em &mbitos de
livre apreciag¢do ou de ampla discricionariedade de outros

Poderes quanto a formulacdo de politicas publicas.

Esse foi um dos primeiros entendimentos que
sobressaiu nos debates ocorridos na BAudiéncia Puablica-
Saudde: no Brasil, o problema talvez ndo seja de
judicializagdo ou, em termos mais simples, de interferéncia
do Poder Judiciario na criag#o e implementacdo de politicas
piblicas em matéria de sadde, pois © que ocorre, na gquase

totalidade dos casos, é apenas a determinagdo judicial do

efetivo cumprimento de politicas publicas ja existentes.

Esse dado pode ser importante para a construgdo
de um critério ou parametro para a decisdo em casos como
este, no qual se discute, primordialmente, o problema da
interferéncia do Poder Judicidrio na esfera dos outros

Poderes.

Asgim, também com base no que ficou esclarecido
na Audiéncia Publica, o primeiro dado a ser considerado é a
existéncia, ou ndo, de politica estatal que abranja a
prestacdo de saude pleiteada pela parte. Ao deferir uma
prestacdo de saulde incluida entre as politicas sociais e
econdmicas formuladas pelo Sistema Unico de Sadde (SUS), o
Judicidrio ndo estd criando politica pdblica, mas apenas
determinando © seu cumprimento. Nesses casos, a existéncia
de um direito subjetivo publico a determinada politica

publica de saude parece ser evidente.

17
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Se a prestacg@o de sadde pleiteada na@o estiver
entre as politicas do SUS, é imprescindivel distinguir se a
ndo prestagido decorre de (1) uma omissdo legislativa ou
adminigtrativa, (2) de uma decisfo administrativa de néo

fornecé-la ou (3) de uma vedagdo legal a sua dispensacgéo.

Ndo raro, busca-se, no Poder Judicidrio, a
condenacdoc do Estado ao fornecimento de prestagdo de saude
ndo registrada na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria

(ANVISA) .

Como ficou claro nos depoimentos prestados na
Audiéncia Publica, é vedado a Administragdo Piblica

fornecer farmaco Qque ndo possua regigtro na ANVISA.

A Lei Federal n.® 6.360/76, ao dispor sobre a
vigildncia sanitdria a que ficam sujeitos os medicamentos,
as drogas, 0s  insumos farmacéuticos e correlatos,
determina, em seu artigo 12, que "“nenhum dos produtos de
que trata esta Lei, inclusive os importados, poderd ser
industrializado, exposto & venda ou entregue ao CoOnsumoe
antes de registrado no Ministério da Saudde”. 0 artigo 16 da
referida Leli estabelece os requisitos para a obtencdo do
registro, entre eles o de que o produto seja reconhecido
como sequro e eficaz para o usc a que se propbe. O Art. 18
ainda determina gque, em sSe tratando de medicamento de
procedéncia estrangeira, devera ser comprovada a existéncia

de registro vadlido no pais de origem.

0 registro de medicamento, como ressaltado pelo
Procurador-Geral da Republica na Audiéncia Publica, é uma
garantia & saude publica. E, como ressaltou o Diretor-

Presidente da ANVISA na mesma ocasido, a Agéncia, por forca

18
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da lei de sua criacdo, também realiza a regulagdo econdmica
dos fédrmacos. Apds verificar a eficdcia, a seguranca e a
qualidade do produto e conceder-lhe o registro, a ANVISA
passa a analisar a fixacdo do preco definido, levando em
consideracéo'o beneficio clinico e o custo do tratamento.
Havendo produtc assemelhado, se © nove medicamento né&o
trouxer beneficio adicional, ndo poderd custar mais caro do

que o medicamento ja existente com a mesma indicacdo.

Por tudo isso, © registro na ANVISA configura-se
como condig¢dc necessdria para atestar a seguranga € ©O
beneficio do produto, sendo o primeiro requisito para que ©

Sistema Unico de Saide possa considerar sua incorporacio.

Claro gue essa ndo ¢ uma regra abscoluta. Em casos
excepcionais, a importagdo de medicamento ndo registrado
poderid ser autorizada pela ANVISA. A Lei n.® 9.782/99, que
criou a Agéncia Nacional de Vigiléncia Sanitaria (ANVISA),
permite gque ela dispense de ‘“registro” medicamentos
adquiridos por intermédico de organismos multilaterais
internacionais, para uso de programas em saude pitblica pelo

Ministério da Saude.

0 segundo dado a ser considerado é a existéncia
de motivagdo para © ndo fornecimento de determinada agédo de
saide pelo SUS. H& casos em que se ajuiza acldo com o
objetivo de garantir prestacdo de sgsaude que o SUS decidiu
nao custear por entender que inexistem evidéncias

cientificas suficientes para autorizar sua inclusdo.

Nessa hipdtese, podem ocorrer, ainda, duas
situagdes: 12) o SUS fornece tratamento alternativo, mas

ndo adequado a determinado paciente; 2¢) o SUS ndo tem

nenhum tratamento especifico para determinada patologia.
19
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A principio, pode-se inferir que a cobrigagdo do
Estado, a luz do disposto no artigo 196 da Constituigéo,
restringe-se ao fornecimentc das politicas sociais e
econdmicas por ele formuladas para a promogHo, protecdo e

racuperagido da saude,

Isso porque o Sistema Unico de Satde filiou-se a
corrente da “Medicina com base em evidéncias”. Com isso,
adotaram-se os “Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas”, que consistem num conjunto de critérios que
permitem determinar o diagndstico de doencas e ¢ tratamento
correspondente com os medicamentos disponiveis e as
respectivas doses. Assim, um medicamentco ou tratamento em
desconformidade com o Protocolo deve ser visto com cautela,
pois tende a contrariar um consenso cientifico vigente.

Ademais, ndo se pode esquecer de que a gestdo do
Sistema Unico de Saude, obrigado a observar o principio
constituciconal do acesso universal e igualitdrio as agles e
prestacdes de saude, sd torna-se viadvel mediante a
elaboracdo de politicas publicas que repartam ©s recursos
(naturalmente escassos) da forma mais eficiente possivel.
Obrigar a rede publica a financiar toda e qualguer acdo e
prestacdo de saude existente geraria grave lesdo a ordem
administrativa e levaria ao comprometimento do SUS, de modo
a prejudicar ainda mais o atendimento médico da parcela da
populacdc mais necessitada. Dessa forma, podemos concluir
que, em geral, deverd ser privilegiado o tratamento
fornecido pelo SUS em detrimento de opgdo diversa escolhida
pelo paciente, sempre que ndo for comprovada a ineficacia

ou a impropriedade da politica de saide existente.

Essa conclusdo ndo afasta, contudo, a
possgibilidade de o Poder Judicidrio, ou de a prdpria
Administracdo, decidir que medida dJdiferente da custeada
velo SUS deve ser formnecida a determinada pessoa que, por

razdes especificas do seu organismo, compro¥e que o
20
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tratamento fornecido ndo é eficaz no seu caso. Inclusive,
como ressaltado pelo préprio Ministro da Saude na Audiéncia
Publica, hd necessidade de revisdo periddica dos protocolos
existentes e de elaboragdo de novos protocolos. Assim, ndo
se pode afirmar que os Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas do SUS sdo inquestiondveis, © que permite sua

contestacdo judicial.

-

Situagdo diferente é a que envolve a inexisténcia
de tratamento na rede piblica. Nesses casos, €& preciso
diferenciar os tratamentos puramente experimentais dos
novos tratamentos ainda n#o testados pelo Sistema de Saude

brasileiro.

Os tratamentos experimentais (sem comprovagao
cientifica de sua eficacia) sdo realizados por laboratériocs
ou centros médicos de ponta, consubstanciando-se em
pesquisas clinicas. A participacdo nesses tratamentos rege-
se pelas normas que regulam a pesquisa médica .e, portanto,
o Estado ndo pode ser condenado a fornecé-los.

Como esclarecido, na Audiéncia Publica da Saude,
pelo Médico Paulo Hoff, Diretor Clinico do Instituto do
Cédncer do Estado de S&ao Paulo, essas drogas ndo podem ser
compradas em nenhum pais, porque nunca foram aprovadas ou
avaliadas, e o0 acesso a elas deve ser disponibilizado
apenas no ampito de estudos clinicos ou programas de acesso
expandido, nio sendo possivel obrigar o SUS a custed-las.
No entante, € preciso que o laboratério que realiza a
pesquisa continue a fornecer o tratamento acos pacientes que

participaram do estudo clinico, mesmo apds seu término.

Quanto aos novos tratamentos fainda nao
incorporados pelo SUS), é preciso que se tenha cuidado
redobrado na apreciagdo da matéria. Como frisado pelos
especialistas ouvidos na Audiéncia Publica, © conhecimento

médico ndo ¢é estanque, sua evolugdc ¢ muito répida e
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dificilmente suscetivel de acompanhamento pela burocracia

administrativa.

Se, por um lado, a elaboragdoc dos Protocolos
Clinicos e das Diretrizes Terapéuticas privilegia a melhor
distribuicdo de recursos publicos e a seguranga dos
pacientes, por outro a aprovacdo de novas indicacdes
terapéuticas pode ser muito lenta e, assim, acabar por
excluir o acesso de pacientes do SUS a tratamento hd muito

prestadoc pela iniciativa privada.

Parece certc que a inexisténcia de Protocolo
Clinico no SUS ndo pode significar violagdo ao principio da
integralidade do sistema, nem justificar a diferenga entre
as opgles acessiveis aos usudrios da rede publica e as
disponiveis aos usuidrios da rede privada. Nesses casos, a
omigsdo administrativa no tratamento de determinada
patologia poderda ser objeto de impugnacdo judicial, tanto
por agdes individuais como coletivas. No entanto, é
imprescindivel que haja instrugdo processual, com ampla
produgédo de provas, o gque poderd configurar-se um obstiaculo

a concessio de medida cautelar.

Portanto, independentemente da hipétese levada a
congideragdo @o Poder Judiciario, as premissas analisadas
deixam clara a necessidade de instrucio das demandas de
sadde para que n8o ocorra a produgdo padronizada de
iniciais, contesta¢des e sentencas, pe¢as processuais que,
muitas vezes, niao contemplam as especificidades do caso
concreto examinado, impedindo que © julgador concilie a
dimensdo subjetiva (individual e coletiva) com a dimensao
objetiva do direito a saude. Esse ¢é mais um dado
incontestavel, colhido na Audiéncia Piblica - Sadde.

Com fundamento nessas considerag¢des, que entendo
essenciais para a reflexdo e a discussdo do-.presente caso
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pelo Plenidrio desta Corte, retomo, de forma especifica, as
razdes apresentadas pela Unido em seu agravo regimental.

Da andlise do presente recurso, concluo gque a
agravante ndo traz novos elementos aptos a determinar a

reforma da decisdo agravada.

Em primeiro lugar, a agravante repisa a alegacdo
genérica de violacdo ao principio da separacdo dos Poderes,
o que j& havia sido afastado pela decisdo impugnada, a qual
assentou a possibilidade, em casos como © presente, de o
Poder Judicidrio vir a garantir o direito & saude, por meio
do fornecimento de medicamento ou de tratamento
imprescindivel para o aumento de sobrevida e a melhoria da
qualidade de vida da paciente. Colhe-se dos autos que a

deciséo impugnada informa a existéncia de provas
suficientes quanto ao estado de saude da paciente e a

necessidade do medicamente indicado.

Quanto a possibilidade de intervencdo do Poder
Judicidrio, destaco a ementa da decisdo proferida na ADPF-

MC 45/DF, relator Celso de Mello, DJ 29.4.2004:

“EMENTA: ARCUIGCAC DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL, A QUESTAQC DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENCAC DO PODER JUDICIARIO EM
TEMA DE IMPLEMENTACAQO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL.
DIMENSAO POLITICA DA  JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA A0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A EFETIVAGAO DOS
DIREITOS SOCIAIS, ECONGMICOS E CULTURAIS. CARACTER
RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR.
CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA DA ‘RESERVA DO
POSSIVEL‘’. NECESSIDADE DE PRESERVACAO, EM FAVOR DOS
INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO
NUOCLEQ CONSUBSTANCIADOR DO ‘MINIMO EXISTENCIAL'.
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAQ DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAD DAS
LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERACAQ)} .”
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Nesse sentido é a lig¢3o de Christian Courtis e
Victor Abramovich (ABRAMOVICH, Victor; COURTS, Christian,
Los derechos sociales como derechos exigibles, Trotta,

2004, p. 251):

wPor ello, el Poder Judicial no tiene la tarea de
disefiar politicas publicas, sino la de confrontar el
diseflo de politicas asumidas con los estdndares

juridicos aplicables y - en «caso de hallar
divergencias - reenviar la cuestidén a los poderes
pertinentes para que ellos reaccionen ajustando su
actividad en consecuencia. Cuando las normas

constitucionales o legales fijen pautas para el
disefio de politicas publicas v los poderes
respectivos no  hayan adoptade ninguna medida,
corresponderda al Poder Judicial reprochar esa omisidn
y reenviarles la cuestidn para que elaboren alguna
medida. Esta dimensidn de la actuacidn judicial puede
ser conceptualizada come la participacidn en un
<<didlogo>> entre los distintos poderes del Estado
para la concrecidén del programa juridico-politico
establecido por la constitucidn o por los pactos de
derechos humanos.” (sem g¢grifo no original)

Além disso, a agravante, reiterando 0s
fundamentos da inicial, aponta, de forma genérica, que a
decisdao obieto desta suspensao invade competéncia
administrativa da Unido e provoca desordem em sua esfera,
ao impor-lhe deveres gque sdo do Estado e do Municipio.

Contudo, a decisdo agravada deixou claro que existem casocs
na jurisprudéncia desta Corte que afirmam a
responsabilidade soliddria dos entes federados em matéria

de saude.

Apdés refletir sobre as informag¢des colhidas na
Audiéncia Publica - Saide e sobre a jurisprudéncia recente
deste Tribunal, é possivel afirmar que, em matéria de saude
publica, a responsabilidade dos entes da Federacdo deve ser

efetivamente solidéria.
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No RE 195.1%2-3/RS, a 2®¢ Turma deste Supremo
Tribunal consignou o entendimentco segundo o qual a
responsabilidade pelas acgBes e servigos de saude & da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios.

Nesse sentido, o acdérddo restou assim ementado:

*SAUDE - AQUISICAC E FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS -
DOENGA RARA. Incumbe aco Estado (génerco} propercionar
meios wvisando a alcancar a saude, especialmente
quando envolvida crianga e adolescente. 0O Sistema
Unico de Saude torna a responsabilidade linear
alcancando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios.” (RE 195.192-3/RS, 2¢ Turma, Ministro
Marco Aurélio, DBJ 22.02.2000).

Em sentideo idéntico, no RE-AgR 255.627-1, o
Ministrc Nelson Jobim afastou a alegag¢do do Municipio de
Porto Alegre de que ndo seria responsavel pelos servigos de
saide de alto custo. O Ministro Nelson Jobim, amparado no
precedente do RE 280.642, no qual a 2® Turma havia decidido
questdo idéntica, negou provimento ao Agravo Regimental do
Municipio:

*{...) A referéncia, contida nc preceito, a "Estado”
mostra-se abrangente, a alcancar a Unido Federal, os
Estados propriamente ditos, o Distrito Federal e os
Municipios. Tantce € assim que, relativamente ao
Sistema Unico de Sadde, diz-se do financiamento, nos
termos do artigo n.¢ 195, com recursos do orcamento,
da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes. J& o caput do artigo informa, como diretriz,
a descentralizacg8o das acBes £ servicos piblicos de
saide que devem integrar rede regionalizada e
hierarquizada, com direcdc unica em cada esfera de
governo. Ndo bastasse o pardmetro constitucicnal de
eficdcia imediata, considerada a natureza, em si, da
atividade, afigura-se Como fato incontroverso,
porgquante registrada, no acdérddo recorrido, a
existéncia de 1lei no sentido da obrigatoriedade de
fornecer-se os medicamentos axcepcionais, como s3o oS
concernentes a Sindrome da Imunodeficiéncia Adgquirida

(SIDA/AIDS), as pessocas carentes. ¢ municipio de
Porto Alegre surge com responsabilidade prevista em
diplomas especificos, ou seja, o5 convénios

celebrados no sentido da implantacdo do Sistema Unico
25
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de Saude, devendo receber, para tanto, verbas do
Estado. Por outro lado, como bem assinalado no
acérddo, a falta de regulamentagio municipal para o
custeio da distribuig¢dc ndc impede fique assentada a

responsabilidade do Municipio. (...}" (RE-AGR
255.627-1/R8, 2* Turma, Ministro Nelson Jobim, DJ
21.11.2000)

A responsabilidade dos entes da Federacdo foi
muito enfatizada durante o0s debates na Audiéncia Piblica -
Saude, oportunidade em que externei os seguintes

entendimentos sobhre o tema:

0 Poder Judicidric, acompanhadco pela doutrina
majoritdria, tem entendido gue a competéncia comum
dos entes resulta na sua responsabilidade soliddria
para responder pelas demandas de saude.

Muitos dos pedides de suspensio de tutela
antecipada, suspensdo de seguranga e suspensdo de
liminar fundamentam a ocorréncia de lesdo & ordem
publica na desconsideracio, pela decisdo judicial,
dessa divisdo de responsabilidades estabelecidas pela
legislagdo do SUS, alegando que a acgdc deveria ter
sido proposta contra outro ente da Federacgdo.

NZo temos duvida de gque © Estado brasileiro é
responsdvel pela prestagd3o dos servicos de satde.
Importa aqui reforgar © entendimento de que cabe a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipiocs agirem em conjunto no cumprimento do
mandamento constitucional.

A Constitui¢do incorpora o principio da lealdade
a FederacZo por parte da Unido, dos Estados e
Municipios no cumprimento de suas tarefas comuns.

De toda forma, parece certo que, guanto ao
desenvolvimento pratico desse tipo de responsabilidade
solidAria, deve ser construido um modelo de cooperacdo e de
coordenacdo de agdes conjuntas por parte dos entes

federativos.

Ressalto que o tema da responsabilidade soliddria

dos entes federativos em matéria de saude também poderd ser
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apreciado pelo Tribunal no RE 566.471, Rel. Min. Marco
Aurélio, o gqual tem repercussdo geral reconhecida, nos

termos da seguinte ementa:

SAUDE - ASSISTENCIA - MEDICAMENTO DE ALTO CUSTO -
FORNECIMENTO. Possul repercussd8c geral controvérsia
sobre a obrigatoriedade de ¢ Poder Publico fornecer
medicamento de alto custo.

Também tramita nesta corte a Proposta de Sumula
Vinculante n.?® 4, que propde tornar vinculante o
entendimento jurisprudencial a respeito da responsabilidade
solidaria dos entes da Federacdo no atendimento das acgdes
de saude. Referida PSV teve a tramitag¢do sobrestada por
decisdo da Ministra Ellen Gracie, Presidente da Comissdo de
Jurisprudéncia, e estd no aguardo da apreciacdo do mérito

do referido RE 566.471 (DJe 26.8.09).

Assim, apesar da responsabilidade dos entes da
Federacdo em matéria de direito a saude suscitar questdes
delicadas, a decisdo impugnada pelo pedido de suspensdo, ao
determinar a responsabilidade da Unido no fornecimento do
tratamento pretendido, segue as normas constitucionais gue
fixaram a competéncia comum {(art. 23, II, da CF}, a Lei
Federal n.® 8.080/90 (art. 72, XI} e a jurisprudéncia desta
Corte. Entendo, pois, que a determinacdo para que a Unido
argue com as despesas do tratamento ndo configura grave

lesdo & ordem publica.

A correcdo ou nao deste posicionamento,
entretanto, ndo é passivel de ampla cognicdo nos estritos
limites deste juizo de contracautela, comoc guer fazer valer

a agravante.

Da mesma forma, as alegacgBes referentes a

ilegitimidade passiva da Unido, a violacdo do sistema de

"
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reparticgdoc de competéncias, a necessidade de figurar como
réu na agde principal somente o© ente responsavel pela
dispensacgdo do medicamento pleiteado e a desconsideracgdo da
lei do S5SUS, nic sdo passivelis de ampla deliba¢do no juizo
do pedido de suspensdao de seguranca, pois constituem o
mérito da agdo, a ser debatido de forma exaustiva no exame
do recursco cabivel contra o provimento Jjurisdicional gque
ensejou a tutela antecipada. Nesse sentido: SS-AgR n.?@
2.932/8P, Ellen Gracie, DJ 25.4.2008 e SS-AgR n.® 2.964/8P,
Ellen Gracie, DJ 9.11.2007, entre outros.

Ademails, diante da natureza excepcional do
pedido de contracautela, evidencia-se que a sua
eventual c¢oncessdo no presente momente teria carater
nitidamente satisfativo, com efeitos deletérios a
subsisténcia e ao regular desenvolvimento da saude da
paciente, a ensejar a ocorréncia de possivel dano

inverso,

Neste ponto, o pedido formulado tem nitida
natureza de recurso, © gque contraria o entendimento
assente desta Corte acerca da impossibilidade do pedido
de suspensdo como sucedéneo recursal, do qual se
destacam os seguintes julgados: SL 14/MG, rel. Mauricio
Corréa, DJ 03.10.2003; SL 80/SP, rel. Nelson Jokim, DJ
19.10.2005; 56-AgR/DF, rel. Ellen Gracie, DJ 23.6.2006.

Melhor sorte ndo socorre a agravante quanto aos
argumentos de grave lesdo a economia € a saude publicas,
vigsto que a decisdaoc agravada consignou, de forma expressa,
que o alto cusgto de um tratamento ou de um medicamento que
tem registro na ANVISA ndo € suficiente para impedir o seu

fornecimento pelo Poder Publico.
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Além disso, ndo procede a alegacdoc de temor de
que esta decisdo sirva de precedente negativo ao Poder
Publico, com peossibilidade de ensejar o denominado efeito
multiplicador, pois a andlise de decisBes dessa natureza
deve ser feita caso a caso, considerando-se todos o©s
elementos normativos e faticos da questdo Jjuridica

debatida.

Por fim, destaco que a agravante ndo infirma o©
fundamento da decisdo agravada de que, em verdade, o gque se
constata € a ocorréncia de grave lesdo em sentido inverso
{dano inverso), caso a decisfo venha a ser suspensa (fl.
183).

Ante o eXposto, nego provimento ac agravo

regimental.

E como voto.

29
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AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 175 CEARA

VOTO
(Apartes)

A Senhora Ministra Ellen Gracie - Senhor
Presidente, acrescento o meu voto ao de todos os membros do
Tribunal para negar provimento a esses agravos regimentais, fazendo,
porém, uma ponderagdo que também decorre de toda a discussdo que

tivemos até agora. - . -

O Ministro Marco Aurélio relembrou que, no RE
566.471, o Tribunal ja reconheceu repercussio geral. E fago, desde
logo, uma ponderagdio-aos colegas: Se efetivamente sera possivel
extrair um julgamento em repercussdo geral que sirva a toda essa
miriade de casos tdo diversos entre si, em que as circunstancia faticas
sdo muitas vezes unicas. Talvez, se nds cuidarmos de uma categoria
geral, por exemplo os portadores de diabetes que pleiteiam os
reagentes ¢ as fitas para fazerem cxames - essa seria uma categoria
homogénea passivel de solugdo idéntica. Porém, as moléstias que sdo
trazidas ao Judiciario, e os medicamentos requisitados sdo os mais
variados possivel. Fago, portanto, essa indaga¢do ao Tribunal: Seria
efetivamente viavel darmos repercussio geral a essa matéria?

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Presidente ¢
Relator) - No caso do Ministro Marco. Aurélio, pelo que percebi,
inclusive li a ementa da repercussdo geral, o recurso foca exatamente
a questido da responsabilidade solidaria.

O Senhor Ministro Marco Aurélio - Exato.

Presidente, o recurso extraordinario tem balizas
proprias. E decidiremos, consideradas essas balizas, o contlito de
interesses envolvido. Agora, ja decidimos quanto a repercussdo ¢ a
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admitimos. Ndo cabe ao Tribunal rever o que assentado, mas, sim,
julgar o recurso extraordinario.

A Senhora Ministra Ellen Gracie - Eu,
sinceramente, continuo colocando aos colegas essa duavida, essa
indagag¢do, essa perplexidade diante de um sistema novo que estamos
inaugurando, o da repercussdo geral. Se acaso, ndo nessa hipdtese
especifica, chegdssemos a conclusido, em um outro caso, de que nao
ha repercussdo geral, essa decisdo podera ser revista?

O Senhor Ministro Marco Aurélio - Fique tranqiiila,
Ministra, a decisdo ndo sera polivalente.
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vorTo

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: O alto significado

social e o irrecusadvel valor constitucional de que se reveste o

direito & salde ndc podem ser menosprezados pelo Estado, gob pena de

grave e injusta frustragdo de um inafastdvel compromisso

constitucional, gque tem, no aparelho estatal, o seu precipuo

destinatdario.

O objetivo perseguido pelo legislador constituinte, em
tema de protecdc ao direito a satde, traduz meta cuja ndo-realizagido
qualificar-se-4 como uma censuravel situagdo de

inconstitucionalidade por omissdc imputdvel ao Poder Publico, ainda

mais se se tiver presente que a Lei Fundamental da Republica

delineou, nessa matéria, um nitido programa a ser (necessariamente)

implementado mediante adogdc de politicas publicas conseqglientes e

responsaveis,

Ao julgar a ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO,

proferi decisdoc assim ementada (Informativo/STF n® 345/2004):

"~ ARGUICAQ DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL

F
[
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DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM
TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL.
DIMENSAO POLITICA DA  JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AC SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE
DO ARBITRIO ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURALS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE
DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR. cousmamcozs EM TORNQO DA
CLAUSULA DA ‘'RESERVA DO POSSIVEL’'. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E E
DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR Q
'MINIMO EXISTENCIAL'. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTC NO PROCESSO DE CONCRETIZAGCAO
DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERACAQ).”

Salientei, entdo, em referida decisdo, que o0 Supremo

Tribunal Federal, c¢onsiderada a dimensdo politica da Jjurisdicgdo

constitucional outorgada a esta Corte, ndc pode demitir-se do

gravissimo encargo de tornar efetivos os direitos econdmicos,

sociais e culturais que se identificam - enquanto direitos de
segunda geracdo - com as liberdades positivas, reais ou concretas

(RTJ 164/158-161, Rel. Min. CELSO DE MELLO - RTJ 199/1219-1220, Rel.

Min. CELSO DE MELLO, v.g.).

E que, se assim ndo for, restarfo comprometidas a

integridade e a eficdcia da prdépria Constituigdo, por efeito de

violagcdo negativa do estatuto constitucional, motivada por

inaceitdvel inércia governamental no adimplemento de prestag¢des

positivas impostas ac Poder Piblico, conscante ja& advertiu, em tema

C:EL'_Z_ —
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de inconstitucionalidade por omissdo, por mais de uma vez

(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO), ¢ Supremo Tribunal

Federal:

"DESRESPEITO A CONSTITUICAO - MODALIDADES DE
COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER PUBLICO.

- O desrespeito a Constituicgdo tanto pode ocorrer
mediante agédo estatal guanto mediante indrcia
governamental. A situa¢do de inconstitucionalidade pode
derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que
age ou edita normas em desacordo com o que dispde a
Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, ©0s preceitos e os
principios que nela se acham consignados. Egsa conduta
aestatal, que importa em um 'facere’ (atuac¢do positiva),
gera a inconstituciconalidade por acgéo.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas
necessdrias a realizagdo concreta dos preceitos da
Constituicdo, em ordem a tornd-los efetivos, operantes
e exequiveis, abstendo-se, em conseqiiéncia, de cumprir
o dever de prestagdo que a Constituicdo lhe impds,
incidird em violagdo negativa do texto constitucional.
Desse ‘'‘non facere’' ou ‘non praestare’, resultara a
inconstitucionalidade por omissdo, que pode ser total,
quande € nenhuma a providéncia adotada, ou parcial,
gquando € Jdinsuficiente a medida efetivada pelo Poder
bublico.

...................................................

- A omigsdo do Estado - gque deixa de cumprir, em
maior ou em menor extensdo, a imposicdo ditada pelo
texto constitucional - gualifica-se como comportamento
roevestido da maior gravidade politico-juridica, eis
que, mediante indrcia, 0o Poder Publico  também
desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que
nela se fundam e também impede, por auséncia de medidas
concretizadoras, a propria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental."”

(RTJ 185/794-796, Rel. Min. CELSO DE MELLQ, Pleno)

e ——

I
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E certo - tal como observei no exame da ADPF 45/DF,
Rel. Min. CELSC DE MELLO (Informativo/STF n¢ 345/2004) - que ndo se

inclui, ordinariamente, no Aambito das fun¢des institucionais do
Poder Judicidrio - e nas desta Suprema Corte, em especial - a
atribuigdo de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “0s8 Direitos Fundamentais na Constituigdo
Portuguesa de 1976”7, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra},

pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes

Legislativo e Executivo.

Impende asginalar, contudo, que a incumbéncia de

fazer implementar politicas publicas fundadas na Constituicdo
poderd atribuir-se, ainda que excepcionalmente, ao Judicidrio, se

e gquando os Orgdos estatais competentes, por descumprirem os

encargos politico-juridicos gue sobre eles incidem em cardter

mandatério, vierem a comprometer, com tal comportamento, a

eficdcia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos

impregnados de estatura constitucional, como sucede na espécie ora

em exame.

Mais do que nunca, Senhor Presidente, é preciso

enfatizar que o dever estatal de atribuir efetividade aos direitos

< T
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fundamentais, de indole social, qualifica-se como expressiva

limitagdo a discricionariedade administratiwva.

Isso significa que a intervencdo jurisdicional,

justificada pela ocorréncia de arbitraria recusa governamental em

conferir significagdo real ao direito a saude, tornar-se-a
plenamente legitima (sem qualquer ofensa, portanto, ao postulado da
separacdo de poderes), sempre gque sge impuser, nesse processo de

ponderacdo de interesses e de valores em conflito, a necessidade de

fazer prevalecer a decisdo politica fundamental que o legislador
constituinte adotou em tema de respeito e de protecdo ao direito a

saude.

Cabe referir, neste  ponto, ante a extrema

pertinéncia de suas observagdes, a adverténcia de LUIZA CRISTINA

FONSECA FRISCHEISEN, ilustre Procuradora Regional da Republica
(*Politicas Publicas - A Responsabilidade do Administrador e o
Ministério Publico”, p. 59, 95 e 97, 2000, Max Limonad), cujo
magisgtério, a propédésito da limitada discricionariedade

governamental em tema de concretizagdo das politicas publicas

constitucionais, corretamente assinala:

“Negse contexto constitucional, gue implica também
na renovacdo das prdaticas politicas, o administrador
—

&f*
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estd vinculado as politicas pitblicas estabelecidas na
Constituigdo Federal; a sua omissdo €& passivel de
responsabilizacdo @ a sua margem de discricionariedade
€ minima, ndo contemplando ¢ ndo fazer.

...................................................

Como demonstrado no item anterior, o administrador
publico estd vinculado & Consgtituig¢do e as normas
infraconstitucionais para a implementacdoc das politicas
publicas relativas & ordem social constitucional, ou
seja, prépria a finalidade da mesma: © bem-estar e a

justica social.

...................................................

Conclui-ge, portanto, gue o administrador ndo tem
digcricionariedade para deliberar sobre a oportunidade
e conveniéncia de implementagdo de politicas piublicas
discriminadas na ordem social constitucional, poisg tal
restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integracdo.

---------------------------------------------------

As duvidas sobre essa margem de discricionariedade
devem ser dirimidas pelo Judicidrio, cabendo ao Juiz
dar sentido concreto a norma e controlar a legitimidade
do ato administrativo fomissivo ou comissivo),
verificando se © mesmo ndo contraria sua finalidade
constitucional, no caso, a concretizagdo da ordem
social constitucional.” (grifei)

Ndo deixo de conferir, no entanto, assentadas tais

premissas, sgignificativo zxelevo ao tema pertinente & “‘reserva do

Eossivel” (STEPHEN HOLMES/CASS R. GSUNSTEIN, °*The Cost of Rights”,
1999, Norton, New York; ANA PAULA DE BARCELLQOS, “A Eficacia Juridica
dos Principios Constitucionais”, D. 245/246, 2002, Renovar) ,

notadamente em sede de efetivagdc e implementac@o (sempre onerosas)

dos direitos de segunda geracd3o (direitos econdmicos, sociais e

culturais), cujo adimplemento, pelo Poder PuUblico, impde e exige,

M -
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deste, prestagdes estatais positivag concretizadoras de tais

prerrogativas individuais e/ou coletivas.

Ndo se ignora que a realizagdo dos direitos econdmicos,

sociais e culturais - além de caracterizar-se pela gradualidade de
seu processo de concretizacdo - depende, em grande medida, de um

inescapavel vinculo financeiro subordinado as possibilidades

orgamentdrias do Estado, de tal modo que, comprovada., objetivamente,

a alegacdc de incapacidade econdmico-financeira da pessca estatal,

desta n#o se poderd razoavelmente exigir, entdo, considerada a

limitag8@o material referida, & imediata efetivagdo do comandec

fundado no texto da Carta Politica.

Ndo se mostrard licito, contudo, ao Poder Publico, em

tal hipdtese, criar obstdculo artificial que revele - a partir de

indevida manipulacdo de sua atividade financeira e/fou politico-

-administrativa - o ilegitimo, arbitrério e censurdvel propédsito de

fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a
preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddos, de condi¢Bes materiais

minimag de existéncia (ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSQO DE MELLO,

Informativo/STF n¢® 345/2004).

—
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Cumpre advertir, desse modo, que a cldusula da “reserva

do possivel” - ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel - n#o pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se, dolosamente, do cumprimento de suas obrigacgdes

constitucionais, mnotadamente quando, dessa conduta governamental

negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilagéio de

direitos constitucionais impregnados de um sentido de essencial

fundamentalidade.

Tratando-se de tipico direito de prestagdoc positiva,

gue se subsume ao conceito de liberdade real ou concreta, a protegéo
a saude -~ que compreende todas as prerrogativas, individuais ou

coletivas, referidas na Constituigdo da Republica (notadamente em

seu art. 196) - tem por fundamento regra constitucional cuja

densidade normativa n#o permite que, em tormeo da efetiva realizacdo

de tal comando, o Poder Publico disponha de um amplo espaco de
discricionariedade gque 1lhe enseje maior grau de liberdade de
conformacdo, e de cujo exercicio possa resultar, paradoxalmente, com
base em simples alegacdo de mera conveniéncia e/ou cportunidade, a

nulificac@o mesma dessa prerrogativa essencial.

O caso ora em exame, Senhor Presidente, pde em

evidénecia o altissimo relevo juridico-social que assume, em nosso

<2,—~——z—~——"‘-'__;;_-hﬁﬂ
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ordenamento positivo, ¢ direito & saude, especialmente em face do
mandamento inscrito no art. 196 da Constituic¢do da Republica, que

agsim dispde:

"Art. 196. A saude & direito de todos e dever do
Egtado, garantido mediante politicas sociails e
econémicas qQue visem & redugdo do risco de doenca e de
outros agravos & ao acesso universal e igualitdrio as
acgées e servigos para sua promocdo, protegcde e
recuperacdo.” (grifei)

Na realidade, o cumprimento do dever politico-

-constitucional consagrado no art. 196 da Lei Fundamental do Estado,

consigstente na obrigagdo de assegurar, a todos, a protecdo a saude,

representa fator, que, associado a um imperativo de solidariedade
social, impSe-se ao Poder Publico, gqualquer que seja a dimensao

institucional em que atue no plano de nossa organizacdo federativa.

A impostergabilidade da efetivagdo desse dever

constitucional desautoriza o acolhimento do pleito recursal que a

instituig¢do governamental interessada deduziu na presente causa.

Tal como pude enfatizar em decisdo por mim proferida no

exercicio da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em contexto

agsemelhado ao da presente causa (Pet 1.246/SC), entre proteger a

inviolabilidade do direito & vida e a saide - que se qualifica como

o —
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direite subjetiveo inaliendvel a todos assegurado pela prépria
Constituigcdo da Republica (art. 5%, “caput”, e art. 196) - ou fazer
prevalecer, contra essa prerrogativa fundamental, wum interesse

financeiro e secundédrio do Estado, entemndo, uma vez configurado esse

dilema, que raz8es de ordem ético-juridica impSem, ac julgador, uma

89 e possivel opgdo: aguela que privilegia o respeito indeclinavel a

vida e 4 saude humanas.

Essa relacdo dilemdtica, que se instaura na presente

causa, conduz os Juizes deste Supremo Tribunal a proferir deciséo

que s8e projeta no contexto das denominadag “escolhas trdgicas”

(GUIDO CALABRESI e PHILIP BOBBITT, “Tragic Choices”, 1978, W. W.
Norton & Company), que nada mais exprimem gendio o estado de tenséo
dialética entre a necessidade estatal de tornar concretas e reais as
acBes e prestagfes de saude em favor das pessoas, de um lado, e as
dificuldades governamentais de wviabilizar a alocacdo de recursos

financeiros, sempre tdo dramaticamente escassos, de outro.

Masg, como precedentemente acentuado, a missao

institucional desta Suprema Corte, como guardid da superioridade da

Constituicdo da Repuiblica, impde, aocs seus Juizes, o compromisso de

fazer prevalecer os direitos fundamentais da pessoa, dentre os quais

f\

<
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avultam, por sua inegdvel precedéncia, o direito a vida e o direito

& saude.

Cumpre nido perder de perspectiva, por isso mesmo, que O

direito publico subjetivo & saide representa prerrogativa juridica

indisponivel, assegurada & generalidade das pessoas pela propria

Constituicdio da Repiblica. Traduz bem juridico constitucionalmente

tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira responsidvel, o

Poder Publico, a qguem incumbe formular - e implementar - politicas

sociais e econdmicas que vigem a garantir, aos cidaddos, o acesso

universal e igualitdrio & assisténcia médico-hospitalar.

O cardter programdtico da regra inscrita no art. 196 da

Carta Politica - que tem por destinatdrios todos os entes politicos
que compdem, no plano institucional, a organizag#o federativa do
Estado brasileiro (JOSE CRETELLA JUNIOR, “Comentdrios A Constituigio
de 1988", vol. VIII/4332-4334, item n. 181, 1993, Forense

Universitdria) - ndo pode converté-la em promessa constitucional

inconseqiiente, 8ocb pena de o Poder Publico, £fraudando justas

expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de

maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergdvel dever por um

gesto irresponsdvel de infidelidade governamental ao que determina a

prépria Lei Fundamental do Estado.

/-—-—-_-_
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Nesse contexto, incide, sobre o Poder Publico, a

gravissima obrigacdo de tornar efetivas as agdes e prestacdes de

saide, incumbindo-lhe promover, em favor das pesscas @ das
comunidades, medidas - preventivas e de recuperagdo -, que, fundadas

em politicas publicas idéneas, tenham por finalidade viabilizar e

dar concrecdo ac que prescreve, em seu art. 196, a Constituicdo da

Republica, tal como este Supremo Tribunal tem reiteradamente

reconhecido:

"Q DIREITO A SAUDE REPRESENTA CONSEQUENCIA
CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL DO DIREITO A VIDA.

~ 0 direito publico subjetivo & saude representa
prerrogativa Juridica indisponivel assegurada a
generalidade das pesscas pela préopria Constituicdo da
Republica (art. 196} . Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve
velar, de maneira responsdvel, o Poder Piblico, a quem
incumbe formular - e implementar - politicas sociais e
econbmicas idbneas que visem a garantir, aos cidaddos,
0 acesso universal e igualitdrio & assisténcia
farmacéutica e médico-hospitalar.

- O direito a paude - além de qualificar-se como
direito fundamental que assiste a todas as pesscas -
representa conseqiiéncia constitucional indissocidvel do
direito a vida. O Poder Publico, qualquer gue seja a
esfera 1institucional de sua atuacdo no plano da
organizagdo federativa brasileira, nd&o pode mostrar-se
indiferente ao problema da saide da populacdo, sob pena
de incidir, ainda que por censurivel omissdc, em grave
comportamento inconstitucional.

A INTERPRETACAO DA NORMA PROGRAMATICA NAO PODE
TRANSFORMA-LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL INCONSEQUENTE.

- O cardter programitico da regra inscrita no
art. 196 da Carta Politica - que tem por destinatdrios
todos os entes politicos que compdem, no plano

/‘_\___
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institucional, a organizagdo federativa do Estado
brasileiro - ndo pode converté-la em promessa

constitucional inconseqgqiiente, 8sob pena de o Poder
Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas
pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergdvel dever, por um gesto
irresponsdvel de infidelidade governamental ao que
determina a prdépria Lei Fundamental do Estado.

DISTRIBUICAO GRATUITA, A DPESSOAS CARENTES, DE
MEDICAMENTOS ESSENCIAIS A PRESERVACAO DE SUA VIDA E/ oU
DE SUA SAUDE. UM DEVER CONSTITUCIONAL g__ O ESTADO NAO
PODE DEIXAR | DE C'UHI-‘RIR

- O reconhecimento judicial da validade juridica de
programas de distribui¢8o gratuita de medicamentos a

pessoas carentes d& efetividade a preceitos
fundamentais da Constituicdo da Republica (arts. 59,
‘caput’, e 196) e representa, na concrecdc do seu

alcance, um gesto reverente e soliddrio de aprecgco a
vida e a saude das pessoas, especialmente daquelas gue
nada tém e nada possuem, a ndc ser a consciéncia de sua
prépria humanidade e de sua essencial dignidade.
Precedentes do STF."

(RE 393.175-AgR/RS, Rel. Min. CELSO DE MELLO}

O gentido de fundamentalidade do direito a saide - que

representa, no contexto da evolucdo histérica dos direitos basicos

da pessoa humana, uma das expressdes mais relevantes das liberdades

reais ou concretas - impde, ao Poder Piblico, um dever de prestagdo

positiva que somente se terd por cumprido, pelas inst@ncias

governamentais, quando estags adotarem providéncias destinadas a

promover, em plenitude, a satisfagdo efetiva da determinacgéo

ordenada pelo texto constitucional.

—,
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immeras decisdes,

nesta Suprema Corte,

120

por tal razdo, Senhor Presidente, que tenho proferido

em plena harmonia com esse

entendimento, sempre a fazer prevalecer, nos caso0s por mim julgados

(RTJ 175/1212-1213, v.g.), o direito fundamental & vida,

direito a saude representa um indissocidvel consectéario,

atestam os seguintes julgamentos de que fui Relatorx:

B BB REEREERRBIERIEIRIRIS

&

556.886/E8 (adenocarcinoma de préstata)

457.544 /RS (artrite reumatdide)

583.067/RS (cardiopatia isquémica grave)

393.175-AgR/RS (esquizofrenia parandide)

198.265/RS
570.455/R3
635.475/PR

634.282/PR

273.834-AgR/RS (HIV)

(fenilcetoniria)
(glaucoma croénico)
(hepatite “¢")

(hiperprolactinemia)

271.286-AgR/RS (HIV)

556.288/E8

(insuficiéncia coronariana)

620.393/MG {leucemia mieldide cronica)

676.926/RJ

468.961/MG

{lipoparatireoidismo}

(lipus eritematoso sisté&mico)

568.073/RN {(melanoma com acometimento cerebral)

523.725/E8

(migatia mitocondrial)

P

o,

de gque

como

o
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- AI 547.75B/R8 (neoplasia maligna cerebral)

- AI 626.570/RS (neoplasia maligna cerebral)

- RE 557.548/MG (osteomielite crdnica)

- AT 452.312/R8 (paralisia cerebral)

- AI 645.736/R8 (processo expansivo intracraniano)
- RE 248.304/RS (status marmdéreo)

- AI 647.296/8C (transplante renal)

- RE 556.164/E8 (transplante renal}

- RE 569.289/E8 (transplante renal}

vVé-ge, desse modo, que, mais do qgue a simples

positivagdo dos direitos sociais - que traduz estégio necegsdrio ao

processo de sua afirmac¢do constitucional e que atua como pressuposto

indispensdvel a sua eficdcia juridica (JOSE AFONSO DA SILVA, “Poder

Congtituinte e Poder Popular”, p. 199, itens ns. 20/21, 2000,

Malheiros) -, recai, sobre o Estado, inafagtidvel vinculo

ingtitucional consistente em conferir real efetividade a tais

prerrogativas bésicas, em ordem a permitir, &s pessoag, nos casos de

injustificével inadimplemento da obrigacéo estatal, que tenham elas

acess0 a4 um sistema organizado de garantias instrumentalmente

vinculadas a realizag¢do, por parte das entidades governamentais, da

tarefa que lhes impds a prépria Constituicéo.
c’_‘L_/’-ﬂ-—'/':’A_’
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NAdo basta, portanto, gque o Estado meramente proclame

o reconhecimento formal de um direito. Torna-se essencial que, para

além da simples declaracdo constitucional desse direito, seja ele

integralmente respeitado e plenamente garantido, especialmente

naqueles casos em que o direito - como o direito a sadde - se

qualifica como prerrogativa Jjuridica de que decorre o poder do
cidaddo de exigir, do Estado, a implementaglio de prestag¢des

positivas impogtas pelo préprio ordenamento constitucional.

Cumpre assinalar qQue a essencialidade do direito a

saide fez com que o legislador constituinte qualificasse, como

prestacdes de relevadncia piblica, as acles e servicos de sadde (CF,

art. 197), em ordem a legitimar a atuacdo do Ministério Publico e

do Poder Judicidrio naguelas hipdéteses em que os OSrgdos estatais,

anomalamente, deixassem de respeitar o© mandamento constitucional,

frustrando-lhe, arbitrariamente, a eficdcia juridico-social, seja

por inteolerdvel omiss3o, seja por qualguer outra inaceitavel

modalidade de comportamento governamental desviante.

Tenho para mim, desse modo, presente tal contexto, que o

Estadco ndo poderd demitir-se do mandato constitucional, juridicamente

vinculante, que lhe foi outorgado pelo art. 196, da Constituicdo, e que

representa - como anteriormente ja& acentuado - fator de limitagdo da

16
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discricionariedade politico-administrativa do Poder Publico, cujas

opedes, tratando-se de protecdo a saude, ndo podem ser exercidas de modo

a comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera

oportunidade, a eficédcia desse direito bdsico de indole social.

Entendo, por isso mesmo, que se revela inacolhivel a

pretensdc recursal deduzida pela entidade estatal interessada,

notadamente em face da jurisprudéncia que se formou, no Supremo

Tribunal Federal, sobre a questdc ora em andlise.

Nem sge atribua, indevidamente, ao Judicidrio, no

contexto em exame, uma (inexistente) intrusdo em esfera reservada

aos demais Poderes da Republica.

E que, dentre as inumeras causas gue justificam esse

comportamento afirmativo do Poder Judicidrio (de que resulta uma

positiva criacdo jurisprudencial do direito), inclui-sa a

necessidade de fazer prevalecer a primazia da Constituigdo da

Reptublica, muitas vezes transgredida e desrespeitada por pura,

simples e conveniente omissfio dos poderes publicos.

Na realidade, o Supremo Tribunal Federal, ao guprir as

omigsdes inconstitucionais dos orgdos estatais e ao adotar medidas

o——
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gue objetivam restaurar a Constituigdo vioclada pela inédrcia dos

Poderes do Estado, nada mais faz sendo cumprir a sua missdo

institucional e demonstrar, com esse gesto, o respeito incondicional

que tem pela autoridade da Lei Fundamental da Republica.

A colmatacdo de omissdes inconstitucionais, realizada

em sede jurisdicional, notadamente quando emanada desta Corte

Suprema, torna-se uma necegsidade institucional, quandoc os 6rgdos do

Poder Publico se omitem ou retardam, excessivamente, © cumprimento

de obrigacSes a que estdo sujeitos por expressa determinagdo do

préprio estatuto constitucional, ainda mais se se tiver presente que

0 Poder Judicidrio, tratando-se de comportamentos estatals ofensivos

a Constituigdo, n#o pode se reduzir a wuma posicdo de pura

passividade.

As situagdes configuradoras de omissdo inconstitucional -

ainda que s8e cuide de omissdo parcial derivada da insuficiente

concretizacdo, pelo Poder Publico, do conteido material da norma

impositiva fundada na Carta Pelitica - refletem comportamento

estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-se

como uma das causas geradoras dos procesgos informais de mudanca da

Constituigdo, tal como o revela autorizado magistério doutrindrio

(ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, “Processos Informais de Mudanga da

/——-..~_
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Constituigdo”, p. 230/232, item n. 5, 1986, Max Limonad; JORGE
MIRANDA, “Manual de Direito Constitucional”, tomo II/406 e 409,
2* ed., 1988, Coimbra Editora; J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, “Fundamentos da Constituic@o”, p. 46, item n. 2.3.4, 1991,

Coimbra Editora).

O fato inquestiondvel é um sé: a inércia estatal em

tornar efetivas as imposicdes constitucionais traduz inaceitavel
gesto de desprezo pela Constitui¢do e configura comportamento que

revela um incompreensivel sentimento de desapre¢o pela autoridade,

pelo valor e pelo alto significado de que se reveste a Constituicéo

da Republica.

Nada mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar

uma Constitui¢do, sBem a vontade de fazé-la cumprir integralmente,
ou, entdo, de apenas executéd-la com o propdsito subalterno de tornéa-la

aplicdvel somente nos pontos que se mostrarem convenientes aos

designios dos governantes, em detrimento dos interesses maiores dos

cidaddos.

A percepcdo da gravidade e das conseqgiiéncias lesivas

derivadas do gesto infiel do Poder Piblico gue transgride, por

omissdo ou por insatisfatdria concretizacdo, os encargos de que se

-
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tornou depositario, pox efeito de expressa determinacgdo

constitucional, foi revelada, entre nés, J& no periodo monarquico,

em lucido magistério, por PIMENTA BUENO (“Direito Piblico Brasileiro
e Andlise da Constituig@o do Império”, p. 45, reedigéo do Ministério

da Justiga, 1958) e reafirmada por eminentes autores contemporéneos

em ligSes que acentuam o desvalor juridico do comportamento estatal

omissivo (JOSE AFONSO DA SILVA, “Aplicabilidade das Normas
Constitucionais”, p. 226, item n. 4, 3* ed., 1998, Malheiros; ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, ‘Processos Informais de Mudanca da
Constituig¢do”, p. 217/218, 1986, Max Limonad; PONTES DE MIRANDA,
“Comentarios & Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1, de 1969”,

tomo I/15-16, 2% ed., 1970, RT, v.g.).

O desprestigio da Constituiglio - por indrcia de d4rgdos

meramente constituidos - representa um dos mais graves aspectos da

patologia constitucional, pois reflete inaceitdvel desprezo, por

parte das instituic¢des governamentais, da autoridade suprema da Lei

Fundamental do Estado.

Essa constatacdo, feita por KARL LOEWENSTEIN (“Teoria

de la Constitucidmn”, p. 222, 1983, Ariel, Barcelona), coloca em pauta

o fendmeno da erosdio da consciéncia constitucional, motivado pela

instauragdo, no ambito do Estado, de um preocupante processo de

/-'--
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desvalorizagdo funcional da Constituicdo escrita, como ja ressaltado,

pelo Supremo Tribunal Federal, em diversos julgamentos, como resulta

evidente da seguinte decisdo consubstanciada em acdérddo assim ementado:

“(...) DESCUMPRIMENTO DE IMPOSICAO CONSTITUCIONAL
LEGIFERANTE E DESVALORIZACAO FUNCIONAL DA CONSTITUIGCAQ
ESCRITA.

- O Poder Publico - gquando se abstém de cumprir,
total ou parcialmente, o dever de legislar, imposto em
cldusula constitucional, de cardter mandatério -
infringe, com esse comportamento negativo, a prdpria
integridade da Lei Fundamental, estimulando, no dmbito
do Estado, © preocupante fenémeno da erosdo da
consciéncia constitucional (ADT 1.484-DF, Rel. Min.
CELSO DE MELLO) .

- A inércia estatal em adimplir as imposicdes
constitucionais traduz inaceitdvel gesto de desprezo pela
autoridade da Constituicdo e configura, por isso mesmo,
comportamento gque deve ser evitado. EF que nada se revela
mals nocivo, perigoso e 1legitimo do que elaborar uma
Constituicdo, sem a vontade de fazé-1la cumprir
integralmente, ou, entdo, de apenas executd-la com o©
propodsito subalternc de tornd-la aplicdvel somente nos
pontos gque se mostrarem ajustados & conveniéncia e aocs
designios dos governantes, em detrimento dos interesses
maiores dos cidadios.

DIREITO  SUBJETIVO A  LEGISLACAO E  DEVER
CONSTITUCIONAL DE LEGISLAR: A NECESSARIA EXISTENCIA
DO PERTINENTE NEXO DE CAUSALIDADE.

- 0 direito & legislagdo sé pode ser invocado pelo
interessado, guando também exigtir - simultaneamente
imposta pelo prdprio texto constitucional - a previsdo
do dever estatal de emanar normas legals. Isso
significa que o© direito individual a atividade
legislativa do Estado apenas se evidenciard naquelas
estritas hipdteses em que o desempenho da fungdo de
legislar refletir, por efeito de exclusiva determinacdo
constitucional, uma obrigagdo juridica indeclindvel
imposta ao Poder Publico. (...)."

(RTJ 183/818-819, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno)

n <
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Em tema de implementagdio de politicas governamentais

previstas e determinadas no texto constitucional, notadamente nas

dreas de educagdco infantil (RTJ 199/1219-1220) e de saide publica

{RTJ 174/687 - RTJI 175/1212-1213), a Corte Suprema brasileira tem

proferido decisdes que neutralizam os efeitos nocivos, lesivos e

perversos resultantes da inatividade governamental, em situagdes nas

quais a omiggdo do Poder Publico representava um inaceitdvel insulto

a direitos Dbadsicos assegurados pela prépria Constituigdc da

Republica, mas cujo exercicio estava sendo inviabilizado poxr

contumaz (e irresponsavel) inércia do aparelho estatal.

O Supremo Tribunal Federal, em referidos julgamentos,

colmatou a omissdo governamental e conferiu real efetividade a

direitos egssenciais, dando-1lhes concrecao e, desse modo,

viabilizando o acesso das pesscas & plena fruigido de direitos

fundamentais, cuja realizagdo pratica lhes estava sendo negada,

injustamente, por arbitrdria abstengdo do Poder Publico.

Para além de todas as consideragdes que venho de fazer,

hd, ainda, Senhor Presidente, um outro parémetro constitucional que

merece ser invocado.

<
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Refiro-me ao principio da proibigZo do retrocesso,
que, em tema de direitos fundamentais de cardter social, impede

que sejam desconstituidas as conquistas j& alcangadas pelo cidadéo

ou pela formacgdo social em que ele vive, consoante adverte

autorizado magistério doutrindrio {GILMAR FERREIRA MENDES,
INOCENCIO MARTIRES COELHO e PAULQ GUSTAVO GONET BRANCO,
"Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais”,
12 ed./2*®* tir., p. 127/128, 2002, Brasilia Juridica; J. J. GOMES
CANOTILHQ, *“Direito Constitucional e Teoria da Constituigédo”,
p. 320/322, item n. 03, 1958, Almedina; ANDREAS JOACHIM KRELL,
“Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha”,
p. 40, 2002, 2002, Sergio Antonio Fabris Editor,; INGO W. SARLET,
"Algumas consideragdes em torno do conteddo, eficacia e
efetividade do direito a sadde na Constituigdo de 1988", “in”

Revista Publico, p. 99, n. 12, 2001}.

Na realidade, a cldusula que proibe o retrocesso em

matéria social traduz, no processo de sua concretizacdo, verdadeira

dimens&o negativa pertinente aos direitos sociais de natureza
prestacional (como o direito a saide), impedindo, em conseqgiéncia,
que o8 niveis de concretizagdo dessas prerrogativas, uma vez
atingidos, venham a ser reduzidos ou suprimidos, excetog nas

hipéteses -~ de todo inocorrente na espécie - em que politicas

23 455:::1,—""’—d¢=h——-__‘—hﬁ
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compensatérias venham a ser implementadas pelas instancias

governamentais,

Lagidar, sob todos os aspectos, o magistério de

J. J. GOMES CANOTILHO, cuja lic8o, a propdsito do tema, estimula

as seguintes reflex8es ("Direito Constitucional e Teoria da

Constituigdio”, 1998, Almedina, p. 320/321, item n. 3):

"0 principio da democracia econdmica e social
aponta para a proibigcdo de retrocesso social.

A idédia aqui expressa também tem sido designada
como proibicdo de ‘'contra-revolugdo social’ ou da
‘evolugdo reacciondria’. Com isto guer dizer-se gue os
direitos sociais e econbémicos (ex.: direito dos
trabalhadores, direito a assisténcia, direito a
educacdo), uma ver obtido um determinado grau de
realizacdo, pasgam a constituir, simultaneamente, uma
garantia institucional e wum direito subjectivo. A
'‘proibigc8c de retrocesso social’ nada pode fazer contra
as recessfes e crises econdmicas (reversibilidade
féctica), mas o principio em andlise limita a
revergibilidade dos direitos adguiridos (ex.: seguranca
social, subsidio de desemprego, prestacSes de saude),
em clara violagdo do principio da proteccdo da
confianca e da seguranga dos cidaddos no éambito
econémico, social e cultural, e do nicleo essencial da
existéncia minima Iinerente ao respeito pela dignidade
da pessoa humana. Q reconhecimento desta protecgdo de
direitos prestacionais de propriedade, subjetivamente
adquiridos, constitui um limite juridico do legislador
e, ao mesmo tempo, uma obrigacdo de prossecucdo de uma
politica congruente com o5 direitos concretos e as
expectativas subjectivamente alicercadas. A violacdo no
nucleo essencial efectivado justificard a sancdo de
inconstitucionalidade relativamente aniquiladoras da

chamada justica social. Assim, por ex., serd
inconstitucional uma lel qgue extinga o direito a
subsidio de desemprego ou pretenda alargar

2y e\
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desproporcionadamente o tempo de servi¢o necessdrio
para a agquisicdo do direito a reforma (...). De
qualquer modo, mesmo que se afirme sem reservas a
liberdade de conformagdo do legislador nas Jleis
sociais, as eventuais modificacfes destas leis devem
observar os principios do Estado de direito
vinculativos da actividade legislativa e o nucleo
essencial dos direitos sociais. O principio da
proibicdo de retrocesso gocial pode formular-se assim:
o nucleo essencial dos direitos jd realizado e
efectivado através de medidas legislativas ('lei da
seguran¢a social’, ‘'lei do subsidio de desemprego’,
'lei do servigo de saude’) deve considerar-se
constitucionalmente garantido sendo inconstitucionais
guaisquer medidas estaduais que, sem a criagdo de
outros esqguemas alternativos ou compensatdérios, se
traduzam na prdtica numa ‘anulacgdc’, ‘'revogacdo’ ou
‘aniquilacdo’ pura a simples desse nucleo essencial. A
liberdade de conformacdo do legislador e inerente auto-
-reversibilidade tém como limite o nucleo essencial j4
realizado.” (grifel)

Bem por isso, o Tribunal Constitucional portugués
(Acérddo n® 39/84), ac invocar a cliusula da proibigdo do retrocesso,

reconheceu a inconstitucionalidade de ato estatal gue revogara

garantias jé& conquistadas em tema de saude publica, vindo a proferir

decigdo assim resumida pelo ilustre Relator da causa, Conselheiro

VITAL MOREIRA, em douto voto de gque extraio o seguinte fragmento

{*Acérddiose do Tribunal Constitucional”, vol. 3/95-131, 117-118, 1984,

Imprensa Nacional, Lisboal):

“Que o Estado ndo dé a devida realizacdo as tarefas
constitucionais, concretas e determinadas, gue lhe
estdo cometidas, isso 86 poderd ser objecto de censura
congtitucional em sede de inconstitucionalidade por

/"?h
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omigsdo. Mas quando desfaz o que j& havia sido
realizado para cumprir essa tarefa, e com isso atinge
uma garantia de um direito fundamental, entdo a censura
constitucional jd& se coloca no plano da prépria
inconstitucionalidade por ac¢do.

Se a Constituicdo impde ao Estado a realizacdo de

uma determinada tarefa - a criagdoc de wna certa
instituigdo, uma determinada alteracdo na ordem
juridica -, entd8o, guando ela seja levada a cabo, o

resultado passa a ter a protecgdo directa da
Consgtituicdo. 0 Estado ndo pode voltar atras, néo pode
descumprir o que cumpriu, n8o pode torrar a colocar-se
na situacdo de devedor. (...) Se o fizesse, incorreria
em violagdo positiva (...) da Conmstituigdo.

Em grande medida, o8 direitos socials traduzem-se
para o Estado em obrigacdo de fazer, sobretudo de criar
certas instituic¢des piublicas (sistema escolar, sistema
de seguranga social, etc.). Enguanto elas ndo forem
criadas, a Constituig¢do 86 pode fundamentar exigéncias
para gue se criem; mas apos terem sido criadas, a
Constituig¢do passa a proteger a sua existéncia, como se
j8 existissem & data da Constituic¢do. As tarefas
constitucionais impostas ao Estado em sede de direitos
fundamentais no sentide de criar certas instituicdes ou
servicos ndo o obrigam apenas a crid-los, obrigam-no
também a ndo aboli-los uma vez criados.

Quer isto dizer que a partir do momento em que o
Estado cumpre (total ou parcialmente} as tarefas
constitucionalmente impostas para realizar um direito
social, © respeito constitucional deste deixa de
consistir (ou deixar de <consistir apenas) numa
obrigacdo posgitiva, para se transformar (ou passar
também a ser) numa obrigacdo negativa. O Estado, que
estava obrigado a actuar para dar satisfacdo ao direito
social, passa a estar obrigado a abster-se de atentar
contra a realizagdo dada ao direito social.

Este enfogque dos direitos sociais faz hoje parte
integrante da concepcdo deles a tecoria constitucional,
mesme 14 onde € escasso o elenco constitucional de
direitos socials e onde, portanto, eles tém de ser
extraidos de cldusulas gerais, como a cldusula do
‘Estado social’.” (grifei)

W—
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Concluo o meu voto, Senhor Presidente. E, ac fazé-lo,

devo observar que a ineficiéncia administrativa, o descaso
governamental com direitos bédsicos da pessca (como o direito a

saide), a incapacidade de gerir os recursos publicos, a falta de

visdo politica na justa percepgdo, pelo administrador, do enorme

significado soclal de que se reveste a protegdo a saude, a

inoperancia funcional dos gestores publicos na concretizagdo das

imposi¢Bes constitucionais ndo podem nem devem representar obstdculos

& execugdo, pelo Poder Publico, da norma inscrita no art. 196 da
Constitui¢do da Republica, gque traduz e impde, ac Estado, um dever
inafastdvel, gob pena de a ilegitimidade dessa inaceitével omissdo
governamental importar em grave vulneragdo a um direito fundamental

e gque &, no contexto ora examinado, o direito a saude.

Sendo assim, em face das razdes expostas, e

congiderando, sobretudo, Senhor Presidente, o magnifico voto

proferido por Vossa Exceléncia, nego provimento ao recurso de agravo

interposto pela Unido Federal.

£ o meu voto. ///’H‘

S

«
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O BSENHOR MINISTRO EROS GRAU: - Presidente, vou
acompanhar Vossa Exceléncia, sem duvida, e ndo posso deixar de dizer
da alta gualidade do wvoto proferido, que certamente vai ficar

marcado neste Tribunal.

A questdo da implementacdo de politicas publicas tem
sido tema de teses, artigos e revistas juridicas em quadrinhos, pois
poucas vezes se fala do tema seriamente - © mesmo ocorrendo com ©
tema da "separa¢do” dos Poderes. Continuo a ser um velho
"hegeliano”, entendendo que o poder é uno e, quandeo ele se divide,

ele deixa de ser poder.
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VQTQ

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO - Presidente, também
acho que o voto de Vossa Exceléncia vai ficar como um divisor de
dguas nas decisdes da Corte sobre a matéria.

Vossa Exceléncia falou - e muito bem - ndo apenas da
saude como direito publico subjetivo, como direito fundamental, mas
também da saulde como politica publica, federativamente onipresente,
cu onifederativa: uma ﬁolitica publica obrigatéria para todos os
entes da Federacio, Aién disso, sugeriu que, no casoc concreto, o
problema ndo é do demandante das a¢des dos servigos de saudde, mas do
Poder Publico, que, muitas vezes, ndoc entende, ndo sabe como acudir
a essa demanda, dividindo os respectivos custos.

Vossa Exceléncia passou em revista os dispositivos da
Constituigdo versantes sobre salde na dupla perspectiva de politica
publica e de direito fundamental, mas teve o cuidado de deixar
assentado em seu votoe que a decisdo judicial € necessariamente
contextual, & empirica - alids, a Ministra Ellen Gracie 3ja& havia
dito iss¢o em um voto anterior, magnifico, dizendo que esse €& o tipo
do caso dque exige juizo de ponderac3o, atento o Jjulgador as
peculiaridades do caso. Dai Vossa Exceléncia trazer a 8 questéo

da ANVISA - e o fez com muita propriedade.
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0 juizo de ponderac¢do, na linha de Dworking - que ele
chama de "mandado de otimizagdo" -, situa-se nd3o no campo da pura
racionalidade, que é uma drea filosdfica, mas no da razoabilidade; e
a razoabilidade €& necessariamente contextual ou empirica, ndo se
expressa em juizos ou categorias mentais com pretensdo de validade
universal e atemporal, e, portanto, aprioristicamente.

Portanto, acho que Vossa Exceléncia marcou um tento,
colocou muito bem a questdo sob o &ngulo da Constituicdo e, por
dltimo, habilitou devidamente ¢ Poder Judicidrio para o© controle
desse tipo de politica piblica, sem nenhuma incursdo em seara
alheia, e resgatou um pouco a tese da constituicido dirigente, a
constituicgdo que governa quem governa, ou seja, governa
permanentemente quem governa gquadrienalmente,

Quero louvar o voto de Vossa Exceléncia e também nego

provimento ao agravo e ndo suspendo a seguranca.

* % %
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Q SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, 3JA&
tinha me pronunciado a respeito.

Creioc que as decisdes impugnadas implicaram avaliagido
dos valores em jogo, sobressaindc nd3c o aspecto ligado ao Erxério
fiscalista, wmas a necessidade dequeles gque estariam a precisar de
remédios e ndc poderiam aguardar o desfecho da agdo intentada.

Por isso, acompanho Vossa  Exceléncia, negando
provimento. J& adiantei gue lerei de forma mais precisa, com mais
cuidado, © wvoto proferido por Vossa Exceléncia, para preparar o
relatdrio e © voto no Recurso Extraordindrio gue, estou certo, ijéa
admitida a repercussdo geral pela Corte, vird a julgamento. Apenas

ndc sei quando, ante a avalanche de processos.

Documento assinado digitalmente conforme MP n® 2.200-2/2001 de 24/08/200%, que inslitui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - I{CP-Brasil.O
documento pode ser acessado no endarego eletrdnico hitp:/fAwww stf jus.briportal/autenticacao/ sob o ntimero 513150
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EXPLICAGAO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Vossa Exceléncia,
Senhor Presidente, referiu-se as opgBes tragicas. Trata-se de uma

delicada questdo que busquei discutir em meu voto.

Salientei, entdo, que, entre proteger a inviolabilidade

do direito a vida e a saide - gque se qualifica como direito
subjetivo inalienavel a todos assegurado pela prépria Constituicdo da

Republica ({(art. 5¢, ™caput”, e art. 196) - ou fazer prevalecer,

contra essa prerrogativa fundamental, um interesse financeiro e

gecundarioc do Estado, impde-ge, ac julgador, uma vez configurade

esse dilema, uma 86 e possivel op¢do: precisamente aguela que
privilegia, por razBes de natureza ético-juridica, © respeito

indeclinAvel 3 vida e & saude humana.

Na realidade, Senhor Presidente, tal como pude
assinalar em meu voto, essa relacdco dilemAtica conduz os Juizes
desta Corte a proferir decisdo que se projeta no contexto das

denominadas “escolhas trdgicas” (GUIDO CALABRESI e PHILIP BOBBITT,

"Tragic Choices”, 1978, W. W. Norton & Company), gue nada mais

AT —
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exprimem sendo o estado de tensdo dialética entre a necessidade
estatal de tornar concretas e reais as acles e prestag¢des de saude
em favor das pessoas, de um lado, e as dificuldades governamentais

de wviabilizar a alocagdo de recursos financeiros, .sempre tdo

dramaticamente escassos, de Out2%::::l/’,,Z——‘_’,,_,———___—____,,

.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE E RELATOR)
- EBEu aproveito para observar que, gquanto a observagido do Ministro
Celso de Mello, nés j& tivemos casos, ndo nos tempos mais recentes,

em que Jjuizes decidiam, por exemplo, que alguém deveria ter o

direito a uma vaga na UTI.

A SENHORA MINISTRR ELLEN GRACIE -~ 0Os médicos séo

obrigados a decidir quem vai morrer, porque vdo ter que tirar alguém

da UTI.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE E RELATOR)
- Esse tipo de decisdo acabava por envolver a escolha da definicdo
dos destinos das pessoas, porque estava a decidir se alguma pessoa
deveria ser retirada da UTI, ou também a chamada fila do
transplante; ndo é o caso do que se cuida aqui. Mas ndés j& tivemos
casos, por exemplo, em que juizes, acolhendo pedidos do Ministério

Piblico, determinaram que fosse construida uma UTI neonatal num
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determinado local. Ai, sim, me parece que 1isso faz parte da
concretizacdo de politicas publicas, porque a prépria legislacgdo
estabelece 0s critérios para a construgdo dessas unidades, tendo em
vista elementos objetivos: numero da populagdo, namero de
habitantes. Entdo, neste caso, ndc parece uma interferéncia

indevida. Portanto, nés temos que fazer essas distingdes.
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

AG.REG. NA SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA 175
PROCED.: CEARA

RELATOR : MINISTRO PRESIDENTE

AGTE. (S) : UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AGDO. (A/S): MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES}): PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

AGDO. (A/S): CLARICE ABREU DE CASTRO NEVES

AGDO. (A/S): MUNICIPIO DE FORTALEZA

PROC. (A/S) (ES): PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE FORTALEZA
AGDO. (A/S): ESTADO DO CEARA

PROC. (A/S) (ES) + PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO CEARA

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade e nos termos do
voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes (Presidente}, negou
provimento ac recurso de agravo. Plendrio, 17.03.2010.

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes.
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco
Aurélio, Ellen Gracie, Cezar Peluso, Ayres Britto, Joaquim Barbosa,
Eros Grau, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia e Dias Toffoli.

Procurador-Geral da Regpublica, Dr. Roberto Monteiro
Gurgel Santos.

o

Luiz Tomimatsu
Secretario
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