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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu signiiia@s mudancas no ambito dos direitos
sociais, em especial no tocante ao direito a sallésse sentido, ampliou os direitos
fundamentais, em cujo marco estao situados ogatireociais, submetendo-os genericamente
a um comando de aplicabilidade imediata. Desta,feit trabalho foi elaborado com base na
premissa de que o0 texto constitucional, ao recarheédreitos sociais, frequentemente
atribuiu-lhes a indubitavel feicdo de direitos lxds subjetivos, viabilizando-lhes, pois, a
possibilidade de tutela jurisdicional. No que taespecificamente ao direito a saude, a
Constituicdo Federal, além de organizar um sisténmeo, envolvendo todas as esferas de
governo, apontou como diretriz deste o dever déstéssia integral. Saude, segundo o
preambulo do pacto que criou a Organizacdo Mumigigbalde, € o estado de completo bem-
estar fisico, mental e social. Logo, cogitando-santiegralidade, tudo que seja necessario a
preservacdo ou recuperacdo deste estado de saadmabgido no admbito de obrigacbes
estatais para com o cidaddo. Este dever, mesmalguem confronto com a denominada
clausula da reserva do possivel, ndo desaparexa,vez que, prestando atividade intrinseca
a preservacdo da dignidade humana, sobrepfe-sentaesse publico secundéario da
Administracéo.

Palavras-chave: Direito a Saude, Direitos Sodiigitos Publicos Subjetivos



ABSTRACT

The 1988 Federal Constitution introduced significeimanges in the ambit of social rights,
especially regarding the right to health. In thesise, it widened the fundamental rights, in
whose landmark the social rights are found, geallyicsubmitting them to a command of
immediate applicability. Therefore, the study wésberated, based on the premise that the
constitutional text, recognizing the social righiteguently attributed them indubitable feature
of subjective public rights, thus, allowing themetipossibility of jurisdictional tutelage.
Specifically concerning the right to health, besideganizing a unique system, involving all
the governmental spheres, the Federal Constitwtmpointed as its directress the duty of
integral assistance. According to the preamblehef pact that created the World Health
Organization, health is the state of complete miajsimental and social well-being.
Therefore, considering integrity, whatever is neeeg to the preservation or recovery of this
health state is included in the ambit of the estdiigations towards the citizens. Even in
confrontation to the reserve of possible clausks, diuity does not disappear, because, once
offering activity inherent to the preservation ofunman dignity, it surpasses the

Administration’s secondary public interest.

Key words: The right to health, social rights, sdbive public rights
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1. DIREITOS FUNDAMENTAIS

1.1. CONCEITO

O presente trabalho desenvolve-se a partir da xioaiezacdo do direito a saude

como direito fundamental social.

Sendo assim, torna-se imprescindivel, em tal pdss@y tanto do conceito, o que
revela ser tarefa ardua e controvertida, quantalekenvolvimento histérico dos direitos

fundamentais.

E possivel afirmar que direitos fundamentais siael@s previstos em uma
determinada ordem constitucional, com o objetivqpreger a dignidade da vida humana

em todas as suas dimensoes.

No Brasil, os direitos fundamentais encontram-seraninados pela Constituicdo
Federal de 1988, observando-se que tal enumeraé@oé exaustiva, uma vez que outros

podem logicamente decorrer do sistema juridico tdao®nal, bem como de tratados

! Importante notar o emprego da grafia conceito,giese confunde com os vocabulos definicio ofimdem
tal sentido, convém explicitar a posicdo de ErobdRto Grau. O autor, disciplinando sobre a lingmag
juridica, cujas marcas seriam a ambiguidade e icig#e, relata que esta possui uma textura abetéda,
mesmo em razdo das leis, que devem ser abstratgsaés, podendo as palavras adquirir significados
multiplos. Mas, apesar de ambiguas e imprecisagyadavras e expressdes juridicas devem transmitir
significacdes determinaveis. O conceito, entdo,odwio de reflexdo (uma suma de idéias), contém a
representacdo de uma idéia universal, sendo “ad@ue dos conceitos juridicos ndo o conhecimentaroa
descricdo da esséncia de coisas, estados e siuagée a viabilizacdo da aplicagdo, a uma coisad@®u
situacd@o, de uma determinada ou de determinadartorde normas juridicas”. O conceito é exprgsso
meio dos seus termos e tem como objeto signifemeadribuiveis a coisas, estados ou situacdes) fErma
gue o que se costuma denominar de conceitos intiatfos , na verdade, aponta para uma indeterntinaga
dos termos de conceitos e ndo do proprio con(eliéias universais). A definicdo juridica, por sea, “é a
explicitacdo do termo conceito e ndo deve ser cmhfia com o conceito juridico. Este € o signo de&a um
significacdo, expressado pela mediacdo do termadef\nicdo juridica estd referida ao termo, e nédo
diretamente ao conceito; consubstancia-se, - repitauma explicitacdo do termo do conceito”. Ealfnente,
no tocante a questdo da indeterminacao dos cosceitesolve-se na historicidade das nocdes ende a
doutrina brasileira erroneamente pensa que ha itorindeterminado, ha , na verdade, nocdo. Egimo
juridica deve ser definida como idéia que se dedeewa si mesma por contradicdes e superacfessERs
que é, pois,homogénea ao desenvolvimento das c@Bzate)’. Os conceitos sdo, assim, atemporais e
ahistdricos, enquanto nogdes sdo homogéneas anvdbsmento das coisas, sdo historicas e temporais
(Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/ Aplicag@oDireito. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros , 2006. p. 221-
244).



internacionais em que a Republica Federativa dsiBsaja parte, conforme prescreve o

artigo 5°, paragrafo 2°, da CF.

Nesse sentido, questdo de absoluto relevo atirea guan ostatusnormativo dos

tratados internacionais, consagradores de direitaamentais subscritos pelo Brasil.

Alguns autores, como Flavia Piovesan, defendem thseque aos tratados
internacionais que veiculem direitos fundamentaigadser atribuida a natureza de norma
constitucional, ndo conferindo aos mesmos o tratson@ ser verificado aos demais tratados

internacionais, que sao acolhidos com a mesmarbiea das leis federais:

Acredita-se, ao reveés, que conferir hierarquia titmegonal aos tratados de
direitos humanos, com a observancia do principiprédaaléncia da norma
mais favoravel, é interpretacdo que se situa emlathsconsonancia com a
ordem constitucional de 1988, bem como sua radaade e principiologia.
Trata-se de interpretacdo que estd em harmoniaosoralores prestigiados
pelo sistema juridico de 1988, em especial comar ¢ dignidade humana
— que é valor fundante do sistema constitucidnal.

O STF, no entanto, expressava entendimento camtrad sentido de garantir a

supremacia da ordem constitucional brasileira sobteatados internaciondis.

Introduzido o paragrafo 3° ao artigo 5° da Congtitu Federal, por meio da Emenda
Constitucional 45, de 8 de dezembro de 2004, eségegora, quorum especifico para que os
tratados de direitos fundamentais sejam equiparadosmendas constitucionais, o que sO
corrobora a natureza de norma constitucionataidetratados internacionais, entendimento

que j& vem sendo partilhado pelo StF.

De qualquer forma, os direitos fundamentais prescipelo sistema constitucional
revelam os valores encampados por um Estado, ds gé@a imprescindiveis, ademais, a

capitulacdo de um Estado Democrético e Social.

2 Direitos humanos e o direito constitucional intecitnal. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006., p.64

% Recurso Ordinario/HC 79.785/RJ/ Rel. Min. SepUévéertence/J. 29/03/00/ DJ 22/11/02 e HC 76561/SP/
Rel. Min. Carlos Velloso,/ J. 27/05/1998/ DJ 028001 (EMENTA: HABEAS CORPUS. PRISAO CIVIL.
DEPOSITARIO INFIEL. EXCESSO DE EXECUCAO. 1.A jurisgléncia do Tribunal firmou-se no sentido
da constitucionalidade da prisdo civil do depositdnfiel (DL 911/69). A equiparacdo entre devedor
fiduciante e o depositario infiel ndo foi revogamda CF, art. 5°, LXVII e nem pelo art. 7°, n° &,@bnvencéo
Interamericana de Direitos Humanos (Pacto de S&é da Costa Rica). O Decreto-lei n°® 911/69 esta em
conformidade com a Constituicdo. 2. O excesso @Eugéo € matéria de Direito Civil, que refoge aos
estreitos limites do habeas corpus. Ordem indefgrid

4 HC 90450/MG/Rel. Min. Celso de Mello/J.23/09/08/06/02/09 e HC 91361/SP/Rel. Min. Celso de Mello/
J.23/09/08
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Segundo Konrad Hesse, na busca dos “ pressupslstoentares de uma vida na
liberdade e na dignidade humana”, constata-se ocari@dg do tempo uma constante evolugao
dos direitos fundamentais, com alteracdes que actafendo sedimentadas na propria
conceituacao, razdo pela qual sera dado um entaugt@ico no desenvolvimento do tema,
com a abordagem das sucessivas dimensdes exp@gitath processo cumulativo e

interativo®

1.2. EVOLUCAO

O tema relativo aos direitos fundamentais develssenvolvido comparativamente a
evolugdo da interpretacdo, sem deixar de considerarmovimento denominado
constitucionalismo, que acompanha tal desenroktbiico. Esse prisma é de fundamental
importancia, além de resguardar maior carater idmlatEm tal diapasdo, vale citar
entendimento de Paulo Gustavo Gonet Brari@o:interpretacdo constitucional ndo se faz

adequadamente sem o arrimo oferecido pela teoraditeitos fundamentais”.

Costuma a doutrina assinalar como ponto inicialdicstos humanos o advento do
cristianismo (Santo Tomas Aquino), diretamented@a concepcéo do jusnaturalismo, com a
idéia central de que o homem possuia direitos &g qaturais que deveriam ser respeitados,

inclusive com limitacdo ao poder absolutista e mguiéo.

Tais direitos, contudo, eram dispersos e chegarantegrar alguns documentos
historicamente importantes, tais como a MagnaaCdeot Rei Jodo Sem Terra (1.215), a
Petition of Rightg 1628) e dHabeas Corpus Adt1.679), os quais visavam assegurar direitos
a alguns cidadaos, embora estivessem despidos dmm@ter universal propriamente dito,
uma vez que nao visavam resguardar o ser humanoamioggénero, mas sO grupos

determinados.

® Paulo BonavidesCurso de direito constituciona®. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p.514. Kotitadse
“Grundrechte”, in Staatslexikon, Herausgegeben voerr@sgesellschaft, Bd.2.7. Auflage, 1986.
® Hermenéutica constitucional e direitos fundament@issilia: Brasilia Juridica, 2.000. p.104
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Com efeito, a Magna Carta, de 1215, revelava serdooumento propriamente
feudal, que, apesar de contribuir de alguma forama p desenvolvimento das liberdades civis
e politicas, resguardava privilégios caractedstido clero e da nobreza, revelando a sua

estrutura estamental .

Ha que se verificar que tal documento serve corfepéecia a teoria da constituicao,

mas ainda nao revela o inicio do constitucionadism

O fato € que naquela época ndo havia qualquecypagao critica em relacdo a
cidadania ou ao tratamento isonémico entre os ammadAos nobres eram assegurados varios
direitos, enquanto aos plebeus eram ditados madéesres, 0os quais constituiam a Gnica fonte

dos impostos.

Tais caracteristicas da sociedade feudal, pontugmds excesso de gastos
perpetrados pela nobreza, pela intensificacdo doépno, e queda do trabalho escravo,
geraram grande crise econdmica, levando a quedssidma e o consequente surgimento do
capitalismo, em cujo &mago nascia uma nova classal:so operariado, que frutificava da
transferéncia das bases econdmicas da socieda@suhkogs rurais para o0 ambiente citadino,

em gue floresciam as novas industrias.

O advento do liberalismo, inclusive por meio dosios movimentos politicos e
filosoficos que o prenunciaram, como o Illuminismmplicava o esmorecimento das
monarquias absolutistas, caracterizadas por urabhgeminéncia do Estado em relacédo ao

cidadao.

Fazendo uma espécie de contraponto, tais movimeet@estacavam por pregar a
liberdade individual em oposicado aos excessos soghdo poder, invocando a intransponivel

necessidade de ndo-intervencgdo estatal (absenjaissta matéria.

No mesmo periodo em que ocorria a transicdo dasmuoias absolutistas para os
Estados Liberais de Direito, no decorrer do sec(Ndll, os Estados passaram a adotar
constituicbes escritas, orientadas por dois olgstessenciais: 1) estruturar a divisdo organica
e territorial do poder; 2) veicular enunciados essgorios das liberdades individuais. Tais
disposicbes tinham como finalidade primeira a kgéto do poder estatal, quer pelo

reconhecimento de direitos individuais oponiveisfaoe do proprio Estado, quer por meio da
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idéia de separacdo de poderes, as quais, conmedeides em Aristoteles e em Locke, se
consagraram na formulacdo de Montesquieu, segug@g@l importava, essencialmente, em
“distinguir trés funcdes estatais - legislacao, imistracdo e jurisdicdo — e atribui-las a trés
orgaos ou grupos de 6rgéos, reciprocamente aut@ague as exercerdo com exclusividade

ou, a0 menos, preponderantemeﬁte”.

Verifica-se, assim, a positivacdo dos direitos ram@as fundamentais, que veio a ser

inaugurada efetivamente em 1.776, por intermédidesthmminaddill of Rightsde Virginia.

E o inicio do movimento que se convencionou denamie constitucionalismp
gue costuma evocar, ao menos, dois marcos hissarigmortantes: a Constituicdo dos EUA,
de 1787, e a ConstituicAo da Franca, de 1791ewdotesta, em seu preambulo, a

Declaracéo Universal dos Direitos do Homem e d@adad.

Neste momento historico, de surgimento do liberadis a preocupacédo que se
acentuava era a de limitacdo do poder estataltimmuna idéia de Constituicdo a nocdo de
documento estruturante do Estado, voltado a duatidades basicas: demarcar a separacdo
organica dos poderes e assegurar liberdades, por daeconstitucionalizacdo formal dos
direitos e garantias individuais, denominados dieeitos fundamentais de primeira

geracaq conforme prelecéo de Paulo Gustavo Gonet Branco:

O conceito de direito fundamental, conforme lembBoage Miranda, é
coetaneo ao conceito de Constituicdo, sendo amhdissociaveis do
liberalismo politico — dai o primado dos valoredidardade, da seguranca e
da propriedade, e sempre a preocupacdo com aéresestao arbitrio do
governante.O cunho dos direitos derivados desses lkeridicos €
eminentemente individualista. Pretende-se, sofioetfixar uma esfera de
autonomia pessoal indene contra as expansfes dw. @b surpreende,
assim, que se voltem contra acfes do Estado. Jeade direitos que
postulam abstencdo dos governantes, criam obrigai®ado-fazer, de ndo
intervir sobre aquelas esferas intimas de cadaithdi, indispensaveis ao
seu digno desenvolvimento. Esses foram os primaiiostos a serem
positivados. Em razdo disso, recebem o nome detadirgle primeira
geracad.

Nessa era dpositivacdo dos direitos que passam a ser exercidos inclusive perante

o Estado, impera tormalismo juridico. Prega-se simplesmente o cumprimento regular das

leis. A Constituicdo revelava a estrutura do Estadis poderes constituidos, legitimando a

" Manoel Gongalves Ferreira Filhurso de direito constitucionaB2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2.006, p.133.
8 Hermenéutica constitucional e direitos fundametai. 107.
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ordem estabelecida, independentemente de sua zatweque, contraditoriamente, dava
lugar ao surgimento de Estados formalmente subogetiduma Constituicdo, mas dotados de

uma esséncia autoritaria, tal como pondera LuisRolBarroso:

O fetiche da lei e o legalismo acritico, subprodudo positivismo juridico,
serviram de disfarce para autoritarismos de matiadgados. A idéia de que
0 debate acerca da justica se encerrava quandusiivgcdo da norma tinha
um caréter legitimador da ordem estabelecida. Qealorden?.

A abstencdo do Estado, ao lado da apregoada ldeeruaividual e econdmica,

outrossim, provoca o surgimento de uma sociedasigud e injusta.

O liberalismo, de um lado, ostentava a bandeirirdale privilégios nobiliarquicos
e de uma suposta igualdade formal entre os hordermjtro lado, produz, em termos faticos,
grandes distor¢cfes sociais, constatando-se, coemdmsBismark, que a liberdade formal se
transmudava “numa real liberdade de oprimir ososacestando a estes, afinal de contas, tdo

somente, a liberdade de morrer de fom&”.

De fato, com o advento do capitalismo, as relacdesiais tornam-se mais
complexas. Ocorre, na verdade, a transformacéo sdogs em trabalhadores livres e
assalariados, os quais, no entanto, despidos geigatades e de instrumentos para consumar
e operacionalizar o livre comércio, passam a etdrem desemprego e a exclusao social.
Conforme Luiz Koshiba, “a economia de mercado edipia € inteiramente estruturada para

garantir o lucro, e ndo a satisfacdo das necessidadnanas”!*

A Constituicdo, no Estado Liberal, garante diredediberdade e propriedade, como
esteio de uma economia de livre mercado. Constataes entanto, 0 que se trata de uma

igualdade somente perante a lei, meramente formal.

A interpretacdo constitucional, em tal contextonsiderando um ambiente de culto
ao legalismo, era meramente formal, com aplicaci&enica e juridica, sem qualquer
contetdo politico ou social. Exigia-se do intérpreina atuacao racional e neutra, a qual, na

pratica, se tornava inviavel.

Afirma José Afonso da Silva:

° Interpretacéo e aplicacdo da Constituicd ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 324.
1% Apud Bruno GalindoTeoria intercultural da ConstituicAd®orto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p.56.
! Histéria - origens, estruturas e processdsed. Sdo Paulo: Atual, 2.000. p. 357.
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A lei aparece nesse contexto com a expressao athfie acabada do
legalismo do Estado liberal que brota da Revoluc&ancesa. A lei,
expressao da vontade geral, é concebida como tperfgitocavel, e
irrepreensivel, que ndo pode ser abolida sendmuytoa lei. Ela pretende
definir, por si mesma, lembra Jean-Luc Chabot,ritérios da moralidade
como a legitimidade das vontades particulareso‘tygle € definido pela lei
ndo pode ser impedido , e ninguém pode ser cong&liaa fazer o que ela
ndo ordena’, declara o art. 5 da Declaragdo dedtdsrde 17989; ‘a lei ndo
reconhece mais nem votos religiosos, nem qualquieo @ngajamento que
seja contrario aos direitos naturais ou a congéitij proclama o preambulo
da Constituicdo francesa de 1791. A lei, ndo avpalBberdade, é que se
destaca nos Comentarios da Declaracdo de Direitds/89. Ela é de fato,
conclui o citado autor, a liberdade para os revoh#rios franceses. Ela,
segundo concepc¢ao do direito natural, imutavelieeusal, de onde decorre
gue a lei, que realiza o principio da legalidades a4 a esséncia do seu
conceito, € concebida como norma juridica gerddstrata. A generalidade
da lei constituia o fulcro do Estado de Direito.leNse assentaria 0 justo
conforme a razdo. Dela, e sé dela, defluiria aldade. Sendo regra geral, a
lei é regra para todds.

Os principios liberais, contudo, ndo foram sufitgsnpara conter as crises sociais e
garantir as exigéncias coletivas, o0 que levou aodezlinio. Surgem, assim, a partir do
século XIX, varias doutrinas sociais, defendendantervencdo do Estado na ordem

econdmica para a realizacao dos direitos sociais.

Concomitantemente, ocorre o surgimeltt denominado constitucionalismo social,
o qual, de acordo com Celso Antonio Bandeira ddadviel

marca-se pela superacdo da perspectiva inerentdibamalismo
individualista do periodo classico. As constitugdeexicana de 1917 e
a de Weimar de 1919 séo os primeiros sinais expossde um ideario
novo, de cunho social, cristalizado nas Cartas &wmedtais. Nelas esta
plasmada a concepcao de que ndo basta assegutanoagdoglireitos
individuais para alcancar-se a protecdo do indvidimpende
considera-lo para além de sua dimensé&o unitariandendo-o também
em sua concepgdo comunitaria, social, sem o quéltaed o devido
resguardo. Isto €, cumpre ampara-lo contra asrdise geradas pelo
desequilibrio econdmico da préopria sociedade, psias igualmente
geram sujeicdes, opressbes e esmagamento do umlividBo séo
apenas os eventuais descomedimentos do Estaddapeena aniquilam
ou oprimem os homens. Tais ofensas resultam, airmpsla acdo dos
préprios membros do corpo social, pois podem peeesise e se
prevalecem de suas condicbes soécio-econdmicas gsaserem
detrimento dos economicamente mais frageis. A @yasdo dos
direitos individuais corresponde ao soerguimento udea palicada
defensiva do individuo perante o Estado. A congagralos direitos

12 A Lei. Coletanea Direito, Estado e Sociedafo de Janeiro, v. 2, jan./jul. 1993. p.49.
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sociais retrata a erecdo de barreiras defensivasdildduo perante a
dominacédo econémica de outros individlibs.

Os direitos garantidos, de cunho individual, qoethm a atuagéo estatal, ndo mais

bastam, surgindo os direitos fundamentais denoragate segunda geracao:

Uma diferente pletora de direitos ganha espacgoatélago dos direitos
fundamentais — direitos que ndo mais correspondamma pretensdo de
abstencdo do Estado, mas que reivindicam prestaugisvas deste, que
cobram dos poderes publicos comportamento ativeocgdade civil. S&o
os direitos de segunda geracéo.

Séo direitos que revelam a busca da realizacadondeetetiva democracia social, tais
como direito a saude e educacao, além da liberdadendicalizacdo, direito de greve. Os

direitos denominados de segunda geracao exigemer&encao do Estado, e se realizam por

meio dos servicos publicos, conforme afirma CaAtss:

A chamada segunda geracado dos direitos humanos sorglecorréncia da
deploravel situacdo da populacdo pobre das cidadbsstrializadas da
Europa Ocidental, constituida sobretudo por tramhes expulsos do
campo e/ou atraidos por ofertas de trabalho nosdgsacentros. Como
resposta ao tratamento oferecido pelo capitalisnuustrial de entédo, e
diante da inércia propria do Estado Liberal, aipae meados do século
XIX floresceram diversas doutrinas de cunho sodigfendendo a
intervencéo estatal como forma de reparar a inagléd/igente.

Diversamente dos direitos ditos de primeira geraedtes pressupdem o
alargamento da competéncia estatal, requerenddeavéncdo do Poder
Plblico para reparar as condi¢cdes materiais deéexgia de contingentes
populacionais. Traduzem-se em direitos de pargéipague requerem uma
politica publica, encaminhada a garantir o efeéixercicio daqueles, e que
se realizam através dos servicos publicos.
O Constitucionalismo, que nasce de uma concepbacal, no final do século
XVIII, com a finalidade precipua de limitar a atéage o poder estatal, deflagrando direitos
fundamentais de cunho individualistas, transformasom a crise do liberalismo e a
necessidade de construcéo e efetivacao de disimais, em meados do século XX, no
constitucionalismo social, exigindo-se, agora, dtaffo, ndo mais a abstencédo, e sim uma

atuacao efetiva, especialmente na ordem social.

¥Celso Antdnio Bandeira de Mello. Eficacia das Nosr@@nstitucionais sobre Justica SodRavista de Direito
Publico, Sao Paulo, RDB 57-58, p. 234/256, 1981. p. 235

* paulo Gustavo Gonet Brandgéermenéutica constitucional e direitos fundamentaisl 10

'* Direitos humanos contemporane&gio Paulo: Malheiros, 1999. p. 39
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A luta por constituigcdes sociais intensificou-pésas grandes guerras, geradas pela
acirrada concorréncia entre as grandes potén@as,clima de exaltacdo ao nacionalismo,
além da configuracdo de varias ditaduras, tal cAmditler na Alemanha, sob o discurso de

implementacéo de reformas democraticas e reom@giuzda sociedade.

Destaca Bruno Galindo que a opcao pelas constésigdciais se alastra pela Europa
do Pés-Guerra e até fora dela. ConstituicBes comierad (1949), a francesa (1958), a portuguesa
(1976), a espanhola (1978), e a brasileira (1%#8) exemplos desta nova cultura constitucionahkoci
e dirigente. Até mesmo Estados que se mantém enogeiormais, como estritamente liberais, ndo
deixam de ser afetados pela ideologia do Estadialseomo os casos dos EUA, com a politica
rooseveltiana ddlew Deal e do Reino Unido, que opta por realizar politdaslcance social através
da legislacdo comum (cf. Héritier: 1996, passii).

Desta forma, os direitos fundamentais deixam dar estacionados especificamente
ao homem individual e passam a figurar relativameimtsociedade, sob o enfoque da
fraternidade e solidariedade. Sdo os denominadwsitod de terceira geracado, ligados a
protecdo da prépria coletividade, ao meio ambieates direitos sociais ou econdémicos
(direitos coletivos e difusos).

A interpretacdo constitucional classica, seguindga@ucao social proclamada, passa
a sofrer, igualmente, grandes modificacdes. Kelsahsive, por meio da Teoria Pura do
Direito, contribuiu para a mudanca radical naadelogia empregada, ao expor que a
interpretacdo seria um ato volitivo e ndo um ateagicao, sendo certo que a interpretacao,
ao contrario do que pregava a interpretacdo ckss@o nos dirige a uma sé solugcdo, mas
suscita varias possibilidades, cabendo ao intépijastamente, o papel da escolha da
solugéo mais adequada ao caso concreto

Importa ressaltar sobre o tema o estudo realizad®aulo Bonavides:

Admitindo-se no quadro da norma aquelas varias ifpibdades de
aplicagcdo, aqueles varios conteudos pontenciaiseieao deparar-se-lhe o
problema de saber qual dentre eles representaugdsotcorreta”, diz que
nao se Eata de um problema de teoria do Direit® th@ somente de politica
juridica.

E, continuando no desenvolvimentaana:

'8 Teoria Intercultural da ConstituicddPorto Alegre: Livraria do Advogado, 2.006, p. 58
" Curso de Direito Constitucionaao Paulo: Malheiros Editores, 2.000, p.410
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Como se vé, ao combater Kelsen o intelectualismscedaolas tradicionais e
substitui-lo pelo voluntarismo da teoria pura deitth, faz da interpretacao
um ato que une o entendimento a vontade, o exerdei faculdades
racionais e intelectivas ao livre querer do in&tg de modo que a funcao
do juiz, o seu papel na aplicacdo da lei, ndo rsgeca funcdo mecanica de
verificar certas premissas e extrair delas silagisiente sua concluséo
l6gica, conforme resultava da posicao intelecttzaifs

A interpretacdo, entdo passa a sofrer uma evolagéca, que invade, inclusive, a

seara constitucional, ndo sendo passivel de reabizasem um confronto com a realidade

social e politica:

A interpretacdo da Constituicdo, como se vé, nfweda, sO do jurista, mas
daquele que, sobre ser jurista, ha de aliar tam@égssa qualidade o dote de
uma visdo mais larga, o descortino do cientist#ipo] ou pelo menos que,
no trato das leis, ndo sdo de todo hdspedes edrihisto direito, direito
comparado, politica e histéria politica, matériagligpensaveis, que
funcionam como excelentes meios auxiliares naprgéacdo das normas
constitucionais?

A técnica interpretativa, pois, ndo ultrapassavwesfera legal e/ou Constitucional.
Somente os elementos técnicos classicos precosizaoio Savigny (direito constitucional
fechado) eram utilizados. Isto, no entanto, nandetenais a necessidade atual da sociedade
moderna, em constante mutag&o, que passou a regam@alizacéo de justica efetivamente

social.

Busca-se, assim, uma nova adequacao da Constirnigédelacdo a sociedade, o que
revela a superacédo do liberalismo e positivisma, @nsequente necessidade de novos
métodos de interpretacao.

Vale citar entendimento de Luiz Alberto David deadjo sobre o tema:

A Constituicdo apresenta intima ligacdo com a ipalitid que contém o
tracado geral do Estado e dos direitos fundamedtsindividuos que se
vinculam a ele. Portanto, hd de ser consideradoredizacdo da

interpretacdo todo o contexto sécio-econdémico-polila sociedade estatal
da épocg’

A Constituicdo passa a constituir um sistema altealores, com a normatizacao

de principios, conferindo lugar de destaque enessedade aos direitos fundamentais.

'8 Curso de Direito ConstitucionaBao Paulo: Malheiros Editores, 2.000, p.410
19| uiz Roberto Barrosdnterpretacéo e aplicagéo da ConstituicZ®&o Paulo: Editora Saraiva, 1996, p. 422.
20 A protecéo constitucional do transexuso Paulo: Saraiva, 2.000, p.93.
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A necessidade de garantia dos direitos fundamer@aiis o intuito de assegurar a
justica social e a dignidade da vida humana emngats minimos, atinge tal grau de
importancia, especialmente apos a Segunda GuernaidMuque passam a ganhar protecao

internacional, como bem pondera Carlos RobertoefigCGastro:

O direito de guerra, que constitui um dos mais gastie veneraveis
experimentos do Direito Internacional Publico, ¢msea formacdo do
Direito Internacional Humanitario, visto como anpeira grande expressao
do internacionalismo no campo dos direitos do hofem

Nesse passo historico, podem ser citadas, parapdikear, a criacdo das Nacoes

Unidas e do Tribunal de Nuremberg, ambos em 1945.

Paralelamente a internacionalizagdo dos direitnddmentais, convém ressaltar que
alguns autores defendem a existéncia dos diregogudirta geracdo, especialmente Paulo
Bonavides, em decorréncia da propria globalizac@s, quais consistem no “direito a
democracia, direito a informacéo e o direito aogglismo. Deles depende a concretizacdo da
sociedade aberta para o futuro, em sua dimensdoné&déna universalidade, para a qual

parece o mundo inclinar-se no plano de todas asde$ de convivéncig®.

Finalmente, a evolugédo dos direitos fundamendgasmpanha o desenvolvimento do
direito constitucional, por meio do denominado im®@nto constitucionalista, iniciado a
época do liberalismo, passando a social, 0 qualtaage depara com novos parametros,
especialmente com o advento da Unido Européiadgtlagrou a existéncia de um direito
constitucional comunitério, com a abertura das titoitHes de cada Estado, flexibilizando
conceitos classicos, como a soberania, o que aiada se verifica em paises periféricos e

emergentes, como o Brasil, tal como esclai®eeo Galindo:

Mais uma vez parece que o interculturalismo cargtinal é a saida para a
aceitacdo da sobrevivéncia de um constitucionalismderno em paises
desenvolvidos como os referidos acima, assim como aises

subdesenvolvidos que precisam de instrumentos ittaiehais

emancipatorios para garantir o acesso de suas guims a patamares
minimamente aceitaveis de direitos sociais e ecamudn. Por isso, a
necessidade, em paises como o Brasil, da sobreiavée institutos e idéias
como o dirigismo constitucional, assim como a pe@naia do carater

L A Constituido aberta e os direitos fundamentgis. de Janeiro: Forense, 2005. p.12.
22 Curso de direito constituciona$ao Paulo: Malheiros Editores, 2.000, p. 524.
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constitucional dos direitos aludidos e da vincutagé Estado a obrigacdes
de prestacdo positiva para garantir e realizas agtanos, jA que o Estado
permanece sendo 0 Unico ente politico apto a taz&iprindo a demanda da
sociedade periférica.

1.3. PRINCIPIOS DE INTERPRETACAO

No Brasil, podemos destacar, indubitavelmente, agGenstituicdo Federal de 1988
€ uma das mais avancadas em relagcédo a protecalireites fundamentais. Isso, no entanto,
ndo € o suficiente para que se verifique a re@h@h dos mesmos, haja vista que,
especialmente em paises emergentes, é lateategaadade entre classes, a excluséo social

e marginalizacdo da populacao carente.
Realmente, de acordo com Carlos Roberto Siquesa@a

Com o alargamento da positivagdo constitucional adgmracdes humanas
em termos de mais liberdade e de mais igualdadgamde desafio dos
ordenamentos nacionais passou a ser o da efewvidkd normas
constitucionais, ou seja, a superacdo da distémaiaediar o Direito da
Constituicdo e a realidade que vigora a sombraatest@uicédo, vale dizer,
entre osein e solen constitucional. Tal se aplica com especial relago
nagbes com paisagem social tipica de terceiro mndoncentracdo de
renda, bolsbes de miséria, analfabetismo, subaotrigesleixo ambiental,
dependéncia econbmica e tecnolégica, deficiénog strvicos publicos,
etc.), mas que, com justificada magnanimidade,rparam em suas leis
supremas o catalogo ampliado de direitos humangsgnde a tendéncia
contemporanea, conforme exemplifica o caso brasi&i

Revela papel de essencial importancia na efetieidacdtoncretizacdo dos direitos
fundamentais a atividade interpretativa, considdwarpara tanto, os novos métodos e
principios constitucionais de interpretacao.

A interpretacdo tem por tarefa principal a conzegiio das normas constitucionais,

de modo a tragcar uma ponte interativa dessas cealidade social, democrética e dindmica.

% Teoria intercultural da Constituicdo. Porto Alegreivraria do Advogado, 2.00(. 269.
4 A Constituicdo aberta e os direitos fundamentRi® de Janeiro: Editora Forense, 2.005,p.36.
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Seguindo o entendimento de Celso Bastos e Samandyer-Pflug, pode ser
considerada “a atividade interpretativa como fater desenvolvimento e atualizagdo das

normas constitucionais®

A superacao do liberalismo revela, assim, a net&dside uma interpretacdo que
supere a mera positivagdo das normas constitusiogae conduza a concretizagcdo dos
valores deflagrados pela ordem constitucional. pet@ue a realizacdo da dignidade da vida
humana s6 sera verificada com a concretizacaovafdis direitos fundamentais previstos
constitucionalmente, sendo certo que a interpiietggode garantir maior legitimidade a
constituigéo e ao instituto da democracia.

O sistema normativo constitucional, no ambito deausociedade moderna,
dindmica e pluralista, em constante evolugdo, mdarcpor mudancas muitas vezes
significativas, da origem a contemplacdo de tsrimprecisos, abertos, o0s quais, as vezes,
nao apresentam facil deducdo, mas que ganham cmag#@p clara na concretizacdo das
normas constitucionais. Dai a importancia da aeinterpretativa, ndo se mostrando mais
suficiente a aplicacdo exclusiva dos métodosdiakis. Surgem métodos novos, com maior
relevancia a ser conferida aos principios corwtihais, que servem, inclusive, como limite

da atividade interpretativa.

Na realizagdo da interpretagdo constitucional, fs@deatualmente apontar a
existéncia de trés métodos mais utilizados: o neéjoddico, 0 método tdépico e o método

hermenéutico-concretizaddt.

O método juridico ou classico é aquele por meio gqdal se entende que a
constituicdo, tal como qualquer outra norma juddideva ser objeto de interpretacdo, de
acordo com as regras tradicionais preconizadaSaagny(historica, gramatical, sistematica

e teleoldgica).

O método tdpico, por sua vez, € aquele que terpguo primordial o fato concreto,

ou seja, partindo-se deste, sdo utilizados todaosatedos livremente (topdis), conferindo-se

% A interpretacdo como fator de desenvolvimentoualiacdo das normas constitucionais. In: Virghfonso
da Silva (org)Interpretacéo constitucionaS&o Paulo: Malheiros, 2005, p.145.

% vidal Serrano Nunes JunidPublicidade comercialprotecéo e limites na Constituicdo de 1.9880 Paulo:
Juarez de Oliveira, 2.001, p.132
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um caréter aberto a interpretacdo constitucioral,busca de uma solu¢cdo mais adequada
para o caso pratico. Tal método, no entanto, &mble severas criticas, tal como o faz J. J.

Canotilho:

A concretizagdo de texto constitucional a partis dopoi merece sérias
reticéncias. Além de poder conduzir a um casuismm dimites, a
interpretacdo nao deve partir do problema pararamajomas desta para os
problemas. A interpretacdo é uma atividade norraatente vinculada,
constituindo aconstitutioscripta um limite ineliminavel (Hesse), que néo
admite o sacrificio da primazia da norma em propiiaridade do problema
(F. Muller)?’

Finalmente, o método hermenéutico-concretizadadifeeencia do método tdpico,
basicamente, por partir da norma constituciona-€&, a respeito, entendimento de Vidal

Serrano Nunes Junior:

O método hermenéutico-concretizador preconiza goé&im do processo de
interpretacdo consiste exatamente na mediagdosddsse elementos da
norma constitucional, vale dizer, importa que, atipado programa
normativo (conteudo do texto normativo), se efetua operacéo de selecdo
dos fatos e dados de realidade que vdo compor éndpmormativo, ao
mesmo tempo em que da relacdo entre eles haveréxtdgir-se um
significado, que reenvia ao proprio significadandema constitucionaf®

A atividade interpretativa é bastante complexa, refir@tando a doutrina um método
especifico, com unanimidade, que seja 0 mais cooeimais adequado. A tendéncia nos dias
de hoje é considerar todos os métodos interprematiyue se complementam, com destaque
aos principios constitucionais e a essencialidadedéteitos fundamentais, como bem aponta

Luis Roberto Barroso:

O ponto de partida do intérprete hd que ser sengzreprincipios
constitucionais, que sdo o conjunto de normas gpelleam a ideologia da
Constituicdo, seus postulados basicos e seudfittsde forma sumaria, 0os
principios constitucionais sdo as normas eleitds penstituinte como
fundamentos ou qualificagcbes essenciais da ordeitiga que institui. A
atividade de interpretacdo da Constituicdo deveecampela identificacdo
do principio maior que rege o tema a ser apreciddscendo do mais
genérico ao mais especifico, até chegar a formoldadregra concreta que
vai reger a espéci%g.

27 Direito constitucional5. ed. Coimbra: Almedina, 1992. p. 220.

%8 publicidade comercialprotecdo e limites na Constituicdo de 1.988, S@ulo®Juarez de Oliveira, 2.001,
p.136.

? Interpretagéo e aplicagdo da Constituigi840 Paulo: Editora Saraiva, 1996, p.151.
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Principios, por sua vez, sao “regras fundamerdaigjualquer ciéncia ou arte”,
fundamento”, “0 que contém em si a razdo de algawiaa”, entre outras definicdes

fornecidas por Maria Helena Diniz, as quais pogeraplicar as diversas ciéncias.

Do ponto de vista juridico, no entanto, tal palagae contém em primeiro plano,
definicdo simples e pragmatica, é objeto de inersaomplexas reflexdes.

O primeiro dilema a ser enfrentado € no tocantegemonhecimento ou n&do dos

principios como norma juridica, cujo tema jéaekssou varias fases teoricas.

Primeiramente, na fase jusnaturalista, a normaided dos principios era
praticamente nula, constituindo simples normasarsais. Com o0 advento do liberalismo e
do positivismo juridico, os principios passam adsmtuzidos da norma juridica para suprir
vazios, com carater meramente de integracdo. Ramente surgem nos Coédigos, mas
somente no século XX é que os principios passadgaird normatividade, figurando nas

Constitui¢des.

A normatizacdo dos principios, com a inclusdo nass@tuicdes, faz com que os
mesmos deixem de ter conteddo meramente programptca configurar maior eficacia as

normas constitucionais.

Assim, a Constituicdo, seguindo uma concepcédo madepraticamente unanime na
doutrina, € um sistema de normas juridicas, assgpadem ser de duas espécies — regras e

principios, que coexistem harmoniosamente, ndoruavkierarquia entre as mesmas.

Efetivamente, o sistema juridico, segundo J.J. Gddanotilho, € concebido por um
conjunto de regras e principios juridicos, que ddenp um sistema dinamico e aberto de
normas, justamente porque estas se revelam ora oegnas, ora como principios, numa
estrutura dialégica, ou seja, “traduzida na dispitidade e capacidade de aprendizagem das
normas constitucionais para captarem a mudanceatidade e estarem abertas a concepcoes

cambiantes da verdade e da justita”

Pois bem, apesar de espécies do género normajnofpi@s e regras apresentam

caracteristicas diferentes, possuindo os princip@®er grau de abstracao, enquanto as regras

% Dicionario juridico. S&o Paulo: Saraiva, 1998.v. 3, p.717.
%1 Direito constitucional. Coimbra: Livraria Aimedina992, p.171.
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possuem abstracdo mais reduzida, sendo dirigidagiacées mais diretas. Os principios
demonstram, ainda, os valores da ordem juridicae enanifestam por todo o sistema
normativo, podendo ser classificados em trés catsyapontadas por Luis Roberto Barroso
e Ana Paula de Barcellos: os principios fundamgntpie expressam os principais objetivos e
valores perseguidos pelo Estado; os principios igergue significam verdadeiro

desdobramento dos direito fundamentais; e, finaleyess principios setoriais, 0s quais sao

especificacdes dos principios gerafs.

Note-se que se a Constituicdo deve ser interpretadao de sua unidade, sendo
incogitavel sua compreensdo sem a afericdo do paeebs principios nela desempenham,
conforme o raio de atuacdo, com maior ou menouénttia, considerando, como afirma
Robert Alexy, que devem os mesmos ser enfocados nmandados de otimizacdo, que, deste

modo, devem estar sempre presentes na intelecgé@rmas constitucionars

A tarefa do intérprete, ao buscar a aplicacdo depuntipio constitucional, € o de
desvendar o significado da norma, de acordo comnteddo que lhe foi determinado pela

Constituicao, tendente a realizacdo de justicaabedia dignidade humana.

A interpretacdo constitucional inserida no contexto sistema constitucional
brasileiro revela papel de destague enquanto mstito para a concreta e efetiva realizacao
dos direitos fundamentais sociais e econémicosei@ghstamente a atividade interpretativa,
especialmente na esfera do Poder Judiciario, busge melhor adequacdo da lei as

mudancas sociais no ambito de uma sociedade diaamic

Assim, a Constituicdo deve ser vista como um sigteaberto, de normas e
principios, sensivel a mudancas historicas e sp@ando mais estatica, visando sempre uma
evolucéo, na busca por uma maior efetividadeidta e pela consagracédo da dignidade

da pessoa humana.

Para tanto, a interpretacéo deve lancar méo deipi@s, que carregam em si maior

incidéncia de valores, como ensinam Luis Robertod3a e Ana Paula de Barcellos:

% 0 comego da Histéria: a nova interpretacéo camitinal e o papel dos principios no direito brasilein:
Virgilio Afonso da Silva (org)Interpretagéo constitucionalSao Paulo: Malheiros, 2.005, p. 304
¥ Teoria de los derechos fundamentalsdrid: Centro de Estidios Politicos y Constitneiles, 2002.
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a interpretacdo constitucional viu-se na contingéde desenvolver técnicas
capazes de lidar com o fato de que a constituigdim documento dialético

— que tutela valores e interesses potencialmentdlitaotes — e que

principios nela consagrados freqientemente entrannoéa de coliséo. A

dificuldade que se acaba de descrever ja foi angritanpercebida pela
doutrina; € pacifico que casos como esses nhdo esmvidos por uma

subsuncdo simples. Serd preciso um raciocinio ttat@s diversa, mais

complexo, que seja capaz de trabalhar multidiretioente, produzindo a
regra concreta que vai reger a hipotese a partimuge sintese dos distintos
elementos normativos incidentes sobre aquele ctinplenfatos. De alguma
forma, cada um desses elementos devera ser camidera medida de sua
importancia e pertinéncia para o caso concretandéo que na solucéo
final, tal qual em um quadro bem pintado, as difes® cores possam ser
percebidas, ainda que uma ou alguma delas venhgandastacar sobre as
demais. Esse é, de maneira geral, 0 objetivo daqui¢é se convencionou
denominar de técnica de ponderatéo.

A teoria da ponderacdo auxilia justamente na eacdlh principio que se deve
aplicar ao caso concreto ante a ocorréncia dedcolBe acordo com Alexy, que estabelece
distincdo entre regras e principios (diferencabett&ida entre duas espécies de normas), 0s
conflitos entre regras se desenrolam na dimensaealidade, enquanto a colisdo entre
principios transcorre fora da dimenséo da validadejimensdo do peso, de tal forma que os
principios tém peso diferente nos casos concretagie o principio de maior peso é o que

prepondera>®

Os principios, dotados de normatividade, confornteralimento atual e pacifico na
doutrina, exprimem valores, e podem servir comdémo de interpretacdo, havendo
principios especificos da interpretacdo constinalio os quais exercem verdadeiros vetores
de atuacdo. Da mesma forma, podem figurar comdeBntracando caminho que néo devera
o intérprete transpor.

Destaca Luis Roberto Barroso:

A generalidade, abstracdo, e capacidade de expdosgarincipios permite
ao intérprete, muitas vezes, superar o legalisrrdces buscar no préprio
sistema a solugdo mais justa, superadoraguwfomum jus, summa injuria
Mas esses mesmos principios funcionam como limitésrpretativos
maximos, neutralizando o0 subjetivismo voluntarisias sentimentos

% O comeco da Histéria: a nova interpretacdo camstinal e o papel dos principios no direito brasileln:
Luis Roberto Barroso(Org). A nova interpretacéostitutional: ponderacéo, direitos fundamentaisla;fes
privadas. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2.0082p.

% paulo BonavideCurso de direito constitucionap.249/251. Robert Alexytheorie der GrundrechtdBaden-
Baden, 1985, p.72.
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pessoais e das conveniéncias politicas, reduzindsaicionariedade do
aplicador da norma e impondo-lhe o dever de mosiearconvenciments.

Tais principios sdo apontados pela doutrina, ossgpadem estar expressos na

Constituicdo Federal ou decorrerem logicamentasdersa constitucional.

1.3.1. PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

No sistema constitucional brasileiro ha a concemimipoder constituinte originario
e do poder constituinte derivado, de forma indepetej concebidos para atuarem de forma e
em momentos distintos. Constitui 0 primeiro o pogiee cria uma nova ordem juridica, em
regra, por meio de Assembléia Constituinte, gpeesenta a vontade popular. Formalizada a
nova carta, deve esta prever a forma pela qualrgcskr alterada, sendo que tal funcéo
reformadora sera exercida pelo Poder ConstituimévBdo, com procedimento especial, e
limites impostos pela propria Constituicdo Fedeatitavés de areas consideradas imutaveis,
veiculadas por meio de clausulas pétreas, oeemo art.60, paragrafo 4°, ou vedacdes

implicitas.

A existéncia do poder constituinte originario ed#ivado, instituidos para atuarem
de forma e em momentos separados e independentdéad@ da rigidez da Constituicdo

brasileira, escrita, acaba por conceder a mesraeaateristica de superioridade.

Assim, a Constituicdo Federal € a norma de marnaklguia no sistema normativo
brasileiro, de forma que todas as normas infradanginais e atos juridicos devem estar
compatibilizados com a mesma, havendo, ademais,amssgos para o0 controle de

constitucionalidade.

1.3.2. PRINCIPIO DA PRESUNCAO DE CONSTITUCIONALIDAD E

% Interpretacéo e aplicacdo da Constituig&®&o Paulo: Editora Saraiva, 1996, p. 160.
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O poder estatal é exercido por meio de trés fundiisicas: o Judiciario, o
Executivo e o Legislativo, de acordo com a teoaasdparacao dos poderes, difundida por

Montesquieu.

Os trés poderes, assim constituidos, sao indepersderse relacionam entre si com
autonomia e igualdade, sem que um possa invadiieeaede atuacao do outro.

A interpretacdo constitucional poderé ser exerpilas trés 6rgédos, devendo os atos
advindos das trés esferas estatais estarem submdidConstituicdo Federal, cabendo,
contudo, o controle da constitucionalidade ao Pddditiario, que devera interpretar a norma
supostamente inconstitucional. Assim, podera ociirit rever atos do poder legislativo e do
poder executivo, fugindo tal atuacdo de suasdes¢ipicas, razdo pela qual devera ser

cautelosa, conforme relata Luis Roberto Barroso:

O principio da presuncédo de constitucionalidadeados do Poder Publico,
notadamente das leis, é decorréncia do principral gla separagdo dos
Poderes e funciona como fator de autolimitagdotidedade do Judiciério,

gue, em reveréncia a atuacdo dos demais Podemssnteodeve invalidar-

Ihe os atos diante de casos de inconstitucionaiddldgrante e

incontestavef!

Destarte, o principio da presunc¢éo de constitutichede é reconhecido pelo sistema
constitucional brasileiro, podendo tal presuncaalserubada pelo Poder Judiciario, quando e
se demonstrada, de forma induvidosa, a inconstitatidade, em decorréncia da separacéo
dos poderes e em razdo da imperatividade intrindecaorma, que deve ser resguardada,
fornecendo ao sistema normativo seguranca e \dal#i, até prova em contrario (presuncéo

iuris tantun).

1.3.3.PRINCIPIO DA INTERPRETACAO CONFORME A CONSTIT UICAO

De acordo com tal principio, uma lei ndo deve seclatada nula, se houver

possibilidade de uma interpretacdo que a deixeagmdnia com o texto constitucional.

" Interpretacéo e aplicacdo da Constituic&#o Paulo: Editora Saraiva, 1996, p.174.
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Havendo varias possibilidades de interpretacacg-devoptar pela interpretacdo que

esteja em sintonia com o texto constitucional.

Tal principio decorre do principio da supremaciacdastituicdo, combinado com o
principio da presuncédo de constitucionalidade,\ds& buscar a interpretacdo de uma norma
gue a torne compativel com o texto constituciodetlarando-se a sua inconstitucionalidade
somente em ultimo caso, em obediéncia, ainda, mosigos de economia processual e do

maximo aproveitamento das normas constitucionais.

Dai o acerto da afirmacédo de que a norma, coma lde interpretacdo, deve ser

presumida constitucional e, nessa medida lidaenditda a luz da Constituicao.

Merecem destaque a respeito as palavras de CdlsodRBastos, que tratam da
busca de uma melhor interpretacdo das normas tanstiais, de modo a evitar a declaracao
de inconstitucionalidade, em virtude do surgimeigovarias técnicas a serem consideradas

no sistema constitucional vigente:

Vale dizer que, no século XX, cresceu e se expaweitiginosamente a
ordem constitucional como verdadeiro centro irrddia de energias
dinamizadoras das demais normas da ordem juridisgéiy@. As modernas
formas de interpretacdo constitucional encontrano aeu nascedouro.
Dentre as modernas formas de interpretagdo carietiml existentes
destacam-se a “declaracao de constitucionalidad®aea em transito para
a inconstitucionalidade e a mutacdo constitucignal” “declaracdo de
inconstitucionalidade como apelo ao legislador’, “declaracdo de
inconstitucionalidade parcial sem reducdo de textafeclaracdo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade”principalmente a
“Interpretacdo conforme a Constituicao.

Assim, passou-se a utilizacdo de tais técnicas,pencom o0 objetivo de

salvaguardar a ordem constitucional dentro de stad® democratico de direito.

1.3.4.PRINCIPIO DA UNIDADE DA CONSTITUICAO

% Hermenéutica e interpretacéo constituciar@l Ed. S&o Paulo: Celso Bastos Editor, 199768. 2
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O principio da unidade da Constituicdo indica queoastituicdo € um sistema

composto por normas (principios e regras) quetegriam harmoniosamente.

Em decorréncia de tal principio, ndo se admitemalir a existéncia de normas
constitucionais originalmente inconstitucionaisindompatibilidade pode ocorrer, por vezes,
de forma meramente aparente, devendo o intérpeetadmizar os dispositivos, de acordo

com o sistema global, com a permanéncia das duagms@parentemente incompativeis.

1.3.5. PRINCIPIO DA MAXIMA EFETIVIDADE

O Intérprete deve realizar o ato interpretativo fdema a conceder ao texto

constitucional a maior eficiéncia possivel.

Tal principio ganha importancia quando relacionaas direitos fundamentais,
devendo se extrair destes a maior eficacia pdss@&velo em vista as circunstancias do caso

concreto.

Convém aqui afirmar que os direitos fundamentaisej&ncontram desgarrados da
doutrina liberal, pela qual se pregavam direitcsdaemente individuais, mediante a abstencao
do Estado. Atualmente, considerando a evolucadridatde tais direitos, € possivel afirmar
que para a realizacdo dos direitos fundamentgiecedmente os de cunho social, exige-se
uma postura ativa do Estado, que deve atuar paoacetizacdo dos direitos reclamados pela

sociedade.

O debate relativo ao principio da efetividade vende enfrentado pela doutrina
justamente para que os interessados possam exascdireitos fundamentais e sociais
previstos formalmente. Ha que se considerar, igeaie; como bem aponta Cristina Queiroz,
“a chamada proibicdo do retrocesso social. Esta deterque, uma vez consagradas legalmente as

“prestacbes sociais” (v.g., de assisténcia soc@l)egislador ndo pode depois elimina-las sem
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alternativas ou compensacdes. No fundo — segundee&€anotilho, representaria a consagracao da

inversao légica — o legislador “cria” os direitais, o legislador dispde “dos direitos sociafs”.

Busca-se, pois, por meio do principio ora debateddmaxima realizacdo possivel
dos ditames constitucionais, especialmente quastdm €m jogo direitos fundamentais, que
visam proporcionar vida digna aos cidadaos, ossqimrem se concretizados, afastando-se o
tanto quanto possivel da idéia de normas prograasatijue plainou a época do liberalismo.

Em tal contexto, oportuna a citacdo de Vidal &esrNunes Junior:

O Poder Publico é que deve estar ajustado a Qggétt e ndo o

contrario, sob pena de burla ao Estado de Dif8ito.

1.3.6. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

O principio da proporcionalidade é aquele que buseguilibrio entre 0s meios
utilizados e a finalidade pretendida, de forma guettividade interpretativa deve sempre se
pautar pelo bem comum da sociedade, realizandoiséerpretacdo da forma que menor

onerosidade possa causar, além de servir parar @ntsos e arbitrariedades.

Decorre de tal principio a interpretagdo mais regbda norma, com a adequacdo a
finalidade pretendida. O Direito Brasileiro tematido esse principio, de acordo com duas
posicdes, conforme afirma Celso Ribeiro Bastos. Ulaks, por influéncia da doutrina
alema, que assegura que o principio decorreriaiditgsghente do sistema; a segunda, por
influéncia da doutrina norte-americana, que siatque decorreria o principio do devido

processo legal*

O principio da proporcionalidade era  classicamentaplicado ao direito
administrativo, especificamente a atividade decjslicom o objetivo de evitar excessos ou

abuso.

Apés a segunda grande guerra mundial comeca o itmreesofrer ampliacao,

passando a configurar o principio da proporcioadkéd como principio constitucional, no

% Direitos Fundamentais Sociais: Questdes Inteapvess e Limites de Justiciabilidade. In: SILVA,ryilio
Afonso da (org) Interpretacdo ConstitucionaSao Paulo: Malheiros, 2005, p. 199.

0 publicidade comercialprotecéo e limites na Constituicdo de 1.988, p.143

“1 Hermenéutica e interpretacéo constitucigral 235.
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bojo do Estado de Direito, ganhando grande impoamo campo dos direitos

fundamentais, como fator de protecao.

Como sustenta Paulo Bonavides, Vinculagdo do principio da proporcionalidade ao
Direito Constitucional ocorre por via dos direithisndamentais. E ai que ele ganha extrema
importancia e aufere um prestigio e difusdo tdgalaguanto outros principios cardeais e afins,

nomeadamente o principio da igualdade”.

Deve o principio nortear a atividade interpretgtic® modo a demonstrar o
equilibrio e a ponderacdo que devera existir easraneios utilizados e o fim almejado,
sempre com supedaneo na defesa dos direitos funtEmeimpedindo qualquer atuacéo

limitadora aos mesmos.

“2 Curso de direito constitucionap. 359.
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2. DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

2.1. CONCEITO

S&o considerados direitos sociais a educacédo,de sadrabalho, a moradia, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a protecdo @rm@dade e a infancia, bem como a

assisténcia aos desamparados.

Esta na letra do artigo 6° da Constituicdo Fedgiatom a alteracdo advinda da
Emenda Constitucional 26, de 14 de fevereiro d@@®.Que introduziu ao rol dos direitos
sociais o direito & moradia, seguindo tendénciaxmnsao e avangos na doutrina de tais

direitos, que percorre caminho cumulativo no dexrata historia.

Isto ndo significa afirmar que o rol expresso nepdsitivo legal supracitado
demonstre relagdo exaustiva, havendo, evidentemeuats direitos sociais difundidos no

texto constitucional.

Enfoques metodoldgicos diferentes podem levar aasutonceituacbes, como a
cldssica adotada por José Afonso da Silva, dediignadireitos sociais como “prestacdes
positivas estatais, enunciadas em normas constiais, que possibilitem melhores

condicBes de vida aos mais fracos”.

Convém destacar que, apesar da origem dos mespiasaeem a atuagcado positiva
do Estado, hoje é possivel detectar direitos sodiaiindole negativa, como também direitos

sociais oponiveis a particulares.

De qualquer forma, o inicio da implementacdo desitds sociais coincide com o
surgimento do Estado Social, sob a influéncia desaloutrinas politicas e filoséficas que
buscavam justamente a concretizacdo de direitosolidividade e ndo mais somente 0s

proclamados direitos a liberdade de cunho indiVigiza
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Tais direitos surgem no bojo da crise do liberalisante a constatacdo da
insuficiéncia do Estado abstencionista, com o itmtde fornecer, de alguma forma, uma

protecao a classe operaria, pobre e oprimida, eidaddos marginalizados .

Os ideais liberais, de cunho individualista e jugradista, com efeito, pregavam a
liberdade, objetivando limitar o poder estatal Htjpo, de carater absolutista. Sdo direitos de
resisténcia e de oposicao perante o Estado, os fimaiam eclodir no mundo fatico e real
desigualdades sociais gritantes, tudo sob as véstlegjalidade, voltando-se a lei como regra
para todos, sem, contudo, considerar o proprioecmiat e/ou consequéncias devastadoras,
sobretudo do ponto de vista econémico, de formerar gima igualdade meramente formal.

Movimentos sociais clamam pela realizacdo de novestos a serem suportados e
implementados pelo Estado, dando origem aos demoimsn direitos fundamentais de
segunda geracéo, que sao, justamente, os direit@sss culturais e econdmicos.

A denotar o caréater prestacional do Estado, a edigd constituicbes Mexicana (
1917), e Alema , de Weimar (1919), figuram conareus do Estado Social.

Importante constatar que os direitos liberais bertdlade, denominados de primeira
geracdo, configuraram a ocorréncia de direitos thaxg com a celebracdo da abstencédo
estatal, enquanto os direitos sociais, denominaf®ssegunda geracao, proclamavam
basicamente direitos positivos, relativamente asestpcdes exigidas do Estado para a

satisfacdo de necessidades coletivas.

Assim, no ambito do Estado Social e Assistencaliss direitos sociais, como nova
categoria de direitos fundamentais, carregam ena sncumbéncia de possibilitar a
concretizacdo da proclamada igualdade liberal gumastrou meramente formal, através da
garantia efetiva de direitos que assegurem ag#otda dignidade do ser humano, os quais
s6 poderiam ser realizados por meio de conduéstgionistas do Estado.E valido observar
que a origem dos direitos sociais exigia uma atuaggitiva do Estado para os reclamos da

sociedade em contrapartida & abstencao pregamléljgehlismo.

Tal concepcao tradicional, no sentido de que taestds refletiiam sempre direitos
positivos, mediante obrigatoria prestacao estgtale encontra superada pela doutrina atual,

pois os direitos sociais podem ser configuradatgependentemente de uma atuacao positiva
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do Estado. Por vezes, os direitos sociais podeletiraheros direitos de abstencdo, como o
direito a greve ou a irredutibilidade de salario.

Nesse sentido, Vidal Serrano Nunes Junior:

Fincados nesses pressupostos, podemos conceita@osdisociais como o
subsistema dos direitos fundamentais que, recontlece existéncia de um
segmento social economicamente vulneravel, busoar gor meio da
atribuicdo de direitos prestacionais, quer pelanatizacdo e regulacédo das
relagBes econdmicas, ou ainda pela criacdo deuinsiitos assecuratorios
de tais direitos, atribuir a todos os beneficiosida em sociedad€.

Vale, ainda, trazer a tona sobre o tema as palderdsdo dos Passos Martins Neto:

E inevitavel, pois, que termine inteiramente desditada a tradicional
concepgéao dos direitos sociais como obrigagOetaesfaositivas. Pretender,
com base nela, agrupar os direitos sociais comoamplexo de instituicdes
homogéneas, seria pecar por incontornavel faltariger, salvo se a
abordagem assim feita viesse acompanhada da eeskalgue somente se
esta levando em conta a regulacdo constitucionsltalefas estatais de
natureza providencial (ou em educacéo, assisténrevidéncia ou saude),
campo realmente aberto a possivel ocorréncia deadirde prestacéo contra
a administracdo publica. Como quer que seja, pa, ldado relevante a
registrar é que, entre os direitos sociais, podaigtile tanto direito de
abstencdo como direitos de prestacdo, e o intepgatieo da constatacao
estd em que essa cisdo em dois grupos reperctitealmente, sobre os
respectivos modos de satisfadéio

Inclusive, segundo adverte o0 mesmo autor, 0s di&ebciais podem ser oponiveis
ndo s ao poder publico, mas podem refletir tambgmrelacbes de traco privado, tal como

nas relacdes de trabalho em que deve ser garamtidiceito ao recebimento de salario-

minimo.

Os direitos sociais, desta feita, implicam acdestipas ou negativas, mas ha nos
mesmos uma dupla conotacdo, uma de ambito individuautra coletiva, objetiva,

direcionada ao Poder Publico e a sociedade:

Os ordenamentos juridicos constitucionais da ataddéi, ao consagrarem a
existéncia de um direito social a saude, acolhexasa dupla perspectiva.
Dessa forma, assim como ocorre com os direitosaimedtais em geral, que
podem ser observados sob varias dimensbes compbre®ntambém o

43 A cidadania social na Constituicdo de 19&Btratégias de positivacdo e exigibilidade sawaConstituicao
de 1988. S&o Paulo: Editora Verbatim, 2009, p. 70.
“ Direitos fundamentaisconceito, fungées e tipos. S&o Paulo: Revista ditsifais, 2003, p. 178.
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direito & salude compreende a perspectiva indivikiausca de auséncia de
moléstias e a coletiva de promoc&o da salde emridaue’
De toda forma, ndo ha como deixar de afirmar quediositos sociais sdo
preponderantemente prestacionais, ou seja, nacerexigontraprestacdo por parte dos
beneficiarios.

Adverte-se que, como categoria ou espécie dogatirkindamentais, deve-se aplicar
aos direitos sociais 0s mesmos caracteres, qyais:sa universalidade, a limitabilidade e a

irrenunciabilidade.

Tal significa afirmar que os direitos sociais, emtjo direitos fundamentais, ndo séo
absolutos, podendo ser limitados ante a ocorrécmi@reta de colisdo entre dois direitos,
como bem afirmam Vidal Serrano Nunes Junior e Alierto David Aradjo:

Tratando-se de um fendbmeno verificavel pelo antagom concreto de dois

direitos, de titulares distintos, que circunstainoénte vieram a se chocar, é
evidente que as situacbes de colisdo permanecatasatrigo de anterior

previsao constitucional regulamentar, de tal mag® splucdo do impasse sé
podera ser alvitrada no caso concreto.

Em outras palavras, essas chamadas “colisGes'teitodisdo representadas
por situacdes em que o concreto exercicio de uaitaliiundamental implica
a invasao da esfera de protecéo de outro dirgidaimentaf®

Ademais, o0s direitos sociais, enquanto direitosd&mentais, ndo podem ser
renunciados, para que reste garantido o grau mimpana uma existéncia humana digna,

sendo, outrossim, destinados a todo e qualquéruseano, sem qualquer restricéo.

Finalmente, importa revelar que o paragrafo 4°jsindV, do artigo 60, da
Constituicdo Federal, é aplicavel aos direitos asciimpingindo-lhes grau maximo de
intangibilidade.

Tal afirmacéo se faz necessaria ante a duvidatiedarpor parte da doutrina, com a
sustentacdo de que a clausula denominada pétiaaapicada tdo somente aos direitos e

garantias individuais, por forca de interpretag@odl do texto, o que nao deve ser admitido.

5 Marlon Alberto WeichertSatde e federacdo na Constituicdo brasileRio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
p. 12 2.
6 Curso de direito constitucional.l. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 123.
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Atualmente, a interpretacdo constitucional devesicamar o sistema juridico global,
bem como os principios reveladores dos valoresaddst pela ordem juridica.

Evidentemente, considerando as diretrizes da ¢oigsid brasileira, que busca
salvaguardar a dignidade da pessoa humana, bem @gustica social, com a reducéo das
desigualdades, ndo ha como ndo dar uma conotat@iosira ao dispositivo constitucional
supra descrito. Refletir contrariamente levariauastjonar a fundamentabilidade dos direitos

sociais, 0 que n&o deve ser admitidb.

2.2. EFETIVIDADE E APLICABILIDADE

A grande problemética que se impde ao constituifona atual, especialmente
quando se trata de Paises denominados emergeaies, @ Brasil, € quanto a falta de
efetividade e aplicabilidade das normas de diredtmsais, fato que ja era suscitado por
Norberto Bobbio:

0 problema grave de nosso tempo, com relacdo asitodido homem, néo
era mais o de fundamenté-los, e sim o de protegjé-f€om efeito, o
problema que temos diante de n6s nado é filosofitas juridico e, num
sentido mais amplo, politico. Nao se trata de sgbeis e quantos sdo esses
direitos, qual é sua natureza e seu fundamentsdaalireitos naturais ou
historicos, absolutos ou relativos, mas sim qualmdodo mais seguro para
garanti-los, para impedir que, apesar das soleaekrdcoes, eles sejam
continuamente violadd.

A base crucial se deu quanto a idealizacado fornoalplano constitucional dos

direitos sociais, sem as respectivas garantiasgoswa real efetividade.

Com efeito, o surgimento dos primeiros direitosiascestava ligado a ideia de
normas com efeitos meramente programaticos, qoaviam diretrizes a serem buscadas pelo
Estado, sem, contudo, qualquer traco de obrigaladie deixando de proporcionar ao

beneficiario o respectivo direito subjetivo ou lqu&r outro mecanismo de exigibilidade.

47 Jodo dos Passos Martins Nefireitos fundamentaisconceito, fungées e tipos, p.173. (O autor defemde
posicdo de que os direitos sociais sao pétreas® tais, fundamentais)
“8 A era dos direitosRio de Janeiro: Campus, 1992, p. 25.



36

Sob a perspectiva do Estado liberal, verifica-se enguanto os direitos individuais
se materializavam por meio de normas constitucioaglicaveis de imediato, os direitos
sociais eram sistematicamente correlacionados aidema de aplicacdo paulatina, segundo
critérios discricionarios do administrador publicdinham como viés uma atuacao
prestacional, por parte do Estado, que, ndo rlegaea a escassez dos recursos publicos para
o cumprimento da Constituicdo. Assim, eclodiramriagdnormas programaticas, as quais
proclamavam os fins, sem, contudo, delimitar ole@ssr 0S meios ou garantias para o

atingimento desses.

A ideologia classica que deu sustentacdo aos alireibciais, necessita, assim, de
superacdo. Faz-se necessario a tomada de um cammodradicional para a efetivacéo
imediata dos direitos sociais, ja encampados sukdde pela Constituicido Brasileira de
1.988, ndo mais sendo suficiente para sustentafica concretizacdo de tais direitos
fundamentais a bandeira da escassez dos recutdapll

Merece o tema reflexdo urgente e madura, para gjaeshperacao da ideia primaria

de mera programaticidade das normas sociais, salgugu aplicabilidade.

Destarte, a propria ordem constitucional, ainda domnalmente, encerra tal
celeuma, através do artigo 5°, paragrafo 1°, imipowle forma clara, a aplicabilidade
imediata das normas de direitos sociais:

As normas definidoras dos direitos e garantiasdomhtais tém aplicacao

imediata.
No mesmo diapaséo, afirma Flavia Piovesan:

O principio constitucional da aplicabilidade imedidas normas definidoras
de direitos e garantias fundamentais intenta assega forca vinculante
dos direitos e garantias de cunho fundamentaleg@u,sobjetiva tornar tais
direitos prerrogativas diretamente aplicaveis peRoderes Legislativo,
Executivo e Judiciério. Isso significa que essadipio investe os Poderes
Publicos na atribuicdo constitucional de promoweca@ndicbes para que 0s
direitos e garantias fundamentais sejam reais tv@$e Todos os direitos
fundamentais — entenda-se tanto os direitos cipialiticos como os direitos
econdmicos, sociais e culturais — passam, assiiispar de for¢a juridica
vinculante®®

“9 A responsabilidade do Estado na consolidagéodiaiania. In: André Ramos Tavares (coordgnstituicao
Federal — 15 Anaosmutacgéo e evolucdo. Sao Paulo: Método, 20036 p.
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A problematica da falta de concretizacdo dos disefiociais envolve, outrossim, o
imperativo de realizacdo de um projeto eficier@edliticas publicas, por parte do Estado, de
acordo com o que proclama a prépria Constituicé@silira, o que Ihe confere uma ténica

tipicamente dirigente.

Registre-se, porém, que, nos paises desenvolddosminados de primeiro mundo,
especialmente os Paises do Mercado Comum Eurammstatou-se, no decorrer do tempo,
varias conquistas ja implementadas na realizafgtivee de direitos sociais, proclamados
desde o final do século XIX e inicio do século XX¥nferindo ao menos um nucleo central
da dignidade tipica do ser humano, o que ndo sficaeem paises subdesenvolvidos,

marcados por tracos de pobreza e desigualdadésnded.

Alids, advém do sucesso ja atingido por grandeeos paises desenvolvidos, com
a concretizacado dos mais variados direitos fundtaigra afirmagédo de que a Constituicdo
Dirigente, proclamada por J J Gomes Canotilho, cpresiste em conferir ao Estado um
papel interventor na busca da implementacdo efeteraamplo rol de direitos sociais, na
tentativa de amenizar as desigualdades socidevjeessuperada, com o alcance de seus
propésitos ideais, sendo certo que os paises deados de primeiro mundo ja buscam
novos desafios e se deslocam em direcdo ao derdonidieeito Comunitario, fato que nao

se aplica, evidentemente, aos paises emergentes.
Inclusive, segundo Bruno Galindo:

Canotilho reafirma a defesa da revisdo da congditudirigente, sem que
isso impligue o0 seu esgotamento tedrico. Afirma @se constituicbes
dirigentes continuardo a existir enquanto forentohisamente necessarias.
Portanto, ndo se trata de falar em esgotamenticdedo modelo dirigente-
vinculante, mas em um deslocamento, ao menos paltcianesmo para o
direito comunitario. Os postulados das culturasstitutionais liberal e
social ndo sdo mais suficientes, pois ambos témocosferencial a
indivisibilidade da soberania constitucional noadst enquanto a cultura
constitucional supra-estatal incipiente pressup@particdo dessa soberania
entre o Estado e o ente juridico supra-estatals®alioje adequado em falar
gque ha uma transferéncia de muitos papéis e técridgistas das
constituicdes do Estados para a “Constituicdo” da UEsvazia-se o
dirigismo constitucional para desloca-lo em direcao dirigismo
comunitario>’

*0 Teoria intercultural da Constituica. 206
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Verifica-se que nos Paises periféricos, como oiBaBda permanece integralmente
vélida a concepcado da constituicdo dirigente, anguteoria juridica, na forma idealizada
por Canotilho, buscando-se, por meio dela, sun@zaiséria e as patentes exclusdes sociais,

como demonstra, novamente, Bruno Galindo:

Mais uma vez parece que o interculturalismo cangtinal é a saida para a
aceitacdo da sobrevivéncia de um constitucionalismderno em paises
desenvolvidos como os referidos acima, assim conmmo [gaises
subdesenvolvidos que precisam de instrumentos ittaishais
emancipatorios para garantir o acesso de suasulggdes a patamares
minimamente aceitaveis de direitos sociais e ec@u®n Por isso, a
necessidade , em paises como o Brasil, da sobneigvéle institutos e
idéias como o dirigismo constitucional, assim com@ermanéncia do
carater constitucional dos direitos aludidos e geulacdo do Estado a
obrigacBes de prestacao positiva para garantilizae estes Ultimos, ja que
o Estado permanece sendo o Unico ente politiapafazé-lo , suprindo a
demanda da sociedade periférica. E diga-se, quéa&ada de anacrbnico
na afirmativa defendida, pois os paises desenwsdviglie permitem uma
atual abertura de suas constituicdes, nem senfireram>'

Faz-se necessario confirmar, em tal contexto, eng@e&ncia do papel do Estado

como realizador e concretizador dos direitos seotamn Paises como o Brasil, apesar de

algumas limitagOes faticas, especialmente de cagétmbdmico (reserva do possivel).

Na verdade, este constitui 0 nacleo central dolpnod, relativamente a falta de
concretizacdo dos direitos sociais ante a escaksezecursos publicos, como destaca J J

Gomes Canotilho:

No campo dos direitos a prestacfes se evidencialnignte, a aporia da
constituicdo dirigente: a um maximo de desejaldédaonstitucional de
direitos econbmicos, sociais e culturais corresppnem geral, uma
relativizacdo dos mesmos, derivadaimtarpositio necessaria do legislador
e da subordinagcdo da efectividade constitucionatogzlamada reserva do
possivel (em termos econbmicos, sociais e, naterdBn também
politicos)>

O fato é que se revela um problema atual a extrdedeficacia e aplicabilidade

imediata das normas relativas aos direitos sociais.

Vélida se faz a insercdo do tema sob enfoque t@coontextualizando o conceito

de eficacia em contraste com o termo validade ngigée aplicabilidade.

* |bidem, p. 269
°2 Constituicéio dirigente e vinculac&o do legisladontributo para a compreens&o das normas caristiais
programaticas,. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 20016p. 3
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Seguindo Maria Helena Diniz, em tal ponto, cumpbseovar que a validade da
norma indica que a disposicdo normativa esta cordoas prescricbes constitucionais,
relativamente a fase constitutiva do processo deygéo. Ja a vigéncia da norma é relativa a
existéncia da norma em determinada época, no perod vai de sua publicacdo até sua

revogacao, ou até o prazo estabelecido para sidadel
Finalmente, vale destacar:

a eficdcia vem a ser a qualidade do texto normatigente de produzir, ou
irradiar, no seio da coletividade, efeitos juridicooncretos, supondo,
portanto, ndo s6 a questdo de sua condicdo tébmiaplicacdo, observancia,
ou ndo, pelas pessoas a quem se dirige, mas taodéoma adequacdo em
face da realidade social, por ele disciplinadaaos valores vigentes na
sociedade, o que conduziria ao seu sucgsso.

A eficacia, entdo, relaciona-se com a producao fdios, desde que existente a

norma. Ressalte-se, contudo, que constituem doscé@ndependentes, pois uma norma pode

ter vigéncia e néo ter eficacia, como tambémfted@a, sem que se verifique a vigéncia.

Como deduz Tércio Sampaio Ferraz Jr, tera eficaamrma constitucional que
tecnicamente tiver condigBes de aplicabilidadeepdd, entéo, produzir seus préprios efeitos
de direito.>*

A eficacia das normas sociais estaria, desta fornigada a possibilidade de
producdo de efeitos a promover a ou ndo a aplidadg@ das mesmas, ndo obstante toda
norma tenha eficicia, ainda que minima, até mesmwm condicdo de vigéncia, de acordo

com os ensinamentos de H Kelsen.

Como quaisquer normas constitucionais, as norma#eiéos sociais sao dotadas de

imperatividade, tal como afirma Gustavo Amaral:

“ Longa foi a evolugéo dos direitos do homem atérsgonhecimento atual.
Essa evolugdo, desde os reclamos fundados em @@ ideal da criacao
do Estado, passando pelas primeiras declaracdedireéo, até o

alargamento do contetdo, com o surgimento dostalireie 22 , 32 e, para

uns, de 42 geragdo, ndo nos é possivel analidas lmites do trabalho

*3 Norma constitucional e seus efeit@sed. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p.24
* Regras para a eficacia constitucional. In: O EstielSao Paulo. 11.01.1996
% Teoria pura do direito2. ed. Coimbra: Arménio Amado, 1962.
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proposto. Para uma viséo rdpida sobre o tema, avdditura da primeira

parte de Antonio E. Perez Lufims Derechos Fundamentales

Dessa evolugdo cumpre destacar a posicdo atuaueldais direitos sao
efetivamente direitos, sdo normas cogentes, rédamdis judicialmente, ao

menos no seu nlcleo minimy”.

Como ja afirmado, a Constituicdo Federal deixaoc&inequivoco o fato de que as
normas veiculadoras de direitos sociais possuecdaidi imediata (artigo 5°, paragrafo 1°,
CF), além da eficacia vinculante que se pode exttas instrumentos processuais de garantia
consagrados por meio do mandado de injuncédo edtadigeta de inconstitucionalidade por

omissac,’

Apesar de néao subsistir qualquer duvida no tocapiessibilidade de aplicabilidade
imediata das normas sociais, especialmente ap@sessa disposicdo constitucional em tal

sentido, ainda persiste a controvérsia acer¢arda.

Para dirimir a questao da eficacia dos direitosassctorna-se imprescindivel trazer
a colacao os ensinamentos de Celso Antonio BandeirMello, cuja teoria explana que,
partindo-se do pressuposto de que ndo ha normditaoimal destituida de eficacia, as
normas constitucionais diferem entre si quantceao de aplicabilidade imediata ou quanto a

consisténcia dos direitos outorgadds.

Assim sendo, segundo o autor, as normas que disgobne os direitos sociais
outorgam poderes, quando ndo dependem de prest#igdia e requerem, ao contrario,
abstencao, em geral do Poder Publico, tal comoedtalide ir e vir, e podem ser exercitados
de imediato; ou, outorgam direitos, dependentesodduta de outrem, em regra o Estado, tal
como o direito ao ensino religioso como disciplites escolas de grau primario e médio,
consagrado no artigo 176, paragrafo 3°, V, CF 1868, é exigivel de imediato, se negado.
Outras normas sao meramente atributivas de congi@é€mas quais geram direito somente de
que a competéncia ndo seja exercida por pessoasalivia regularmente investida. E,

finalmente, normas que apontam finalidades querdeser cumpridas pelo Poder Publico,

*% Interpretacdo dos direitos fundamentais e o dondintre poderes. In: Ricardo Lobo Torres (ofigoria dos
direitos fundamentai. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2.001, p. 101.

*'Gilmar Ferreira Mendes. Direitos fundamentais e controle de constitucimede 2. ed.
S&o Paulo: Celso Bastos Editor, 1999. p.46.

%8 Eficacia das normas constitucionais sobre justiggal, p. 233.
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para as quais os efeitos consistem na proibicdoodeas ou comportamentos contrérios a
diretriz da norma constitucional, podendo o adnmado se opor judicialmente aos atos

conflitantes, além do direito a interpretacdo com®os ditames proclamados.

J& as normas que dispbem sobre direitos sociaisdgpendam de legislacdo
infraconstitucional, deflagram efeitos, mas de onedensidade. Permitem reprimir atos

contrarios, como também o dever de interpretacdnesmo sentido da norma constitucional.
Pontifica o autor, ainda:

Todas a normas constitucionais concernentes adusticial — inclusive as
programaticas — geram imediatamente direitos psreidadaos, inobstante
tenham teores eficaciais distintos. Tais direitde serdadeiros “direitos
subjetivos”, na acepcéo mais comum da paldvra.

Ressalta, pois, inequivoca a idéia de plena efieiileé dos direitos sociais.

Acrescente-se, por outro lado, que a questdo des®=r dos recursos publicos, a
falta de implementacédo das politicas publicas patancretizacdo dos direitos sociais, e até
mesmo a ineficiéncia no trato da coisa publicag ¢tejna sera abordado posteriormente, nédo
podera levar a descaracterizacdo da natureza daaside direitos sociais.

Assim, as normas de direitos fundamentais, englidoam tal concepcao os direitos
sociais, sdo normas portadoras de eficacia, passie aplicabilidade e exigibilidade
imediata.Tal caracteristica € concedida pela proé@onstituicio Federal, consagrando tais

normas como geradoras, inclusive, de direitos subge

O fato do descumprimento de tais normas, concret@nespecialmente por parte
do Poder Publico, ndo pode descaracterizar a &icdncedida pela ordem constitucional,

que deve ser imediata.

Segue a mesma linha de pensamento Jodo dos Paados Meto, que afirma que
as normas constitucionais atributivas de direstmsais, ou seja, quando trata da reserva feita
a alguém de um dado bem da vida (direito subjetpoilem ser subdivididas em auténomas
(atributivas de direitos auto-suficientes) e naotbmomas (atributivas de direitos

coalescentes), se se referirem a um direito Subjéttegro no nivel constitucional ou se a

% Eficacia das normas constitucionais sobre justiggal, p. 255.
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integralidade do direito subjetivo depender de &ulide norma infraconstitucional, sendo
certo que podem ser auto-aplicaveis as norma#eitos sociais trabalhistas, como também
as de direitos sociais providenciais, que exigeestpcoes positivas do Estado, tal como a
norma que confere direito ao ensino fundamentaligmile gratuito. Que, ademais, a nao
auto-aplicabilidade das normas atributivas de tisesociais, enquanto ndo editada norma
infraconstitucional, ndo impede o0 acesso judicia@rap a respectiva exigibilidade
(justiciabilidade imediata), tal como ocorre comassibilidade de utilizacdo do mandado de

injuncédo previsto na CF no artigo 5°, LXXI, preseedo:

Contra essas evidéncias, poderia haver quem sas$entjue os direitos
sociais, especialmente aqueles que evocam a @iesdacservicos publicos,
nao comportam jamais aplicabilidade autbnoma porgaea sua plena
satisfacdo, primeiro se tem de criar as condicOatenmis necessarias.
Trata-se de argumento erréneo , produto de inadaedonfusdo entre o
plano normativo(ou do dever-ser) e o plano fatmodo ser) . E 6bvio que o
direito de uma crian¢a ao ensino fundamental palgigratuito, mesmo que
plenamente configurado pela norma atributiva, sd& sebservado
espontaneamente se a administragdo responsavelrpeate, construir a
escola e contratar professores.

Mas é também Obvio que, a falta de implemento ttatasa indispensavel,
nem por isso o direito inexiste: ele vige, na suaiieza, como prescricdo
juridica dotada de total autonomia, conquanto deséda na ordem dos
fatos pela inadimpléncia estatal.

Com efeito, € absurdo vincular o juizo sobre agmdade ou nao-
integridade de uma regulacdo de direito subjedivadado contingente da
sua observancia ou inobservancia pelo sujeito yaasBroceder assim seria

by

anuir a espantosa premissa de que sO6 havera doede ndo houver

violacdo. Dai por que a dependéncia de providénteriais a cargo do

obrigado n&o interfere na constatagéo do grawedsidade normativ.

Realmente, as normas constitucionais que veiculeetias sociais, tais como as que

conferem liberdades e garantias, possuem plenadiata aplicabilidade, com a possibilidade
do respectivo pleito judicial, se negados ou dgmitados concretamente, eis que conferem
direitos subjetivos, ndo descaracterizando a redullestes a ndo concretizagdo das politicas
publicas necesséarias para o respectivo implemargieecendo, outrossim, de justificada
demonstracdo, por parte do poder publico, a méegagdo de impossibilidade de
cumprimento do direito social em questdo, mediasitepléria sustentacdo de suposta

insuficiéncia de recursos financeiros.

Vale citar, igualmente, J. J. Gomes Canotilho:

% Direitos fundamentaisconceito, fungées e tipos, p.181.
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Ainda aqui a caracterizacdo material de um direitmlamental ndo tolera
esta inversdo de planos: os direitos a educac@inle sa assisténcia nao
deixam de ser subjetivos pelo facto de ndo sereatlay as condicbes
materiais e institucionais necessarias a fruicisatedireito8

Denota-se, ademais, que nao se faz possivel @oeti;todos os direitos sociais e
respectivos dimensionamentos praticos, dada adé@astde direitos existentes no texto

constitucional, além da variada forma de concrefiaados mesmos.

N&o h4, pois, como se afastar de uma avaliacdcaféle cada caso concreto,
tornando imprescindivel, em tal ponto, a tarefarpetativa, cujo papel devera ser exercitado

pelo Poder Judiciario, como aponta Celso Antoniod@&ra de Mello:

O intérprete das normas — quem diz a verdade garidindo é o Legislativo,
nem o Executivo, mas o Judiciario. Ora, as dispesigonstitucionais séo
normas. Assim, o titular do poder juridico de dizebre elas é, pois, 0

Judiciario®

A figura do intérprete constitucional, em tal pqrgoarda relevante funcéao, na busca
de conquistas concretas, a fim de tornar a disidemire o direito formal e a realidade mais
ténue, conferindo as normas de direitos sociaimi@meficacia possivel, além de garantir a

realizacdo da justica social e da dignidade dénserano, fins buscados pelo Estado.

No exercicio da atividade interpretativa, os ppias constitucionais revelam grau
de extrema importancia, especialmente o principipmporcionalidade, que tem por objeto
justamente a preservacéo dos direitos fundamenrtaistem aplicados, com a ponderacéo de

valores.

O Principio da Proporcionalidade, em tal ponto,edeer visto sobre os trés angulos
destacados por Paulo Bonavides, quais sejam: @ecien ou aptiddo, necessidade e
proporcionalidadetricto sensuO primeiro revela-se como meio examinador de @algip e
conformidade, de forma que, pelo meio empregad@ possivel alcancar o objetivo

desejado. O segundo angulo é revelado pela dosagerata do meio adotado, sem

81 Constituicéio dirigente e vinculagdo do legisladontributo para a compreensdo das normas caristiais
programaticas, p. 368.
%2 Eficacia das normas constitucionais sobre justiggal, p.253.
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ultrapassar limites necessarios para conservamodésejado. O terceiro, por seu turno,

revela a propria proporcionalidade, considerandorjunto de coisas e interesses em 5go.

Finalmente, tratando o presente trabalho de teradéiviee a salude, ndo ha como

deixar de analisar a questéo relativa a efetividedeorma que outorga tal direito.

Com efeito, disciplina a Constituicdo, por meio agtigo 196, que “a saude € direito
de todos e dever do Estado, garantido mediantéigaglisociais e econdmicas que visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravosaeesso universal igualitario as acoes e
servicos para sua promocéo , protecdo e recupérapiinando expresso, ainda, ser de
relevancia publica as acdes e servicos de salge execucdo devera ser feita diretamente ou

por meio de terceiros, ou por pessoa fisica odigaide direito privado.

Trata-se de norma constitucional, de acordo comodat desenvolvida por Celso
Antonio Bandeira de Mello, que outorga direito, giepende de prestacao alheia, em regra o
Estado, que pode ser exercitado de imediato, cestimdéncia de lei, apesar de ja existir lei
infraconstitucional que confere regulamentacdo aa@g e suficiente ao tema. Assim, a
norma constitucional que dispde sobre o direitca@ds possibilita o desfrute imediato e
positivo dos respectivos direitos, bem como a bxligade imediata, se desatendido
concretamente o direito. Geram tais normas, alé&sodi direitos e poderes restringiveis,
podendo ocorrer limitagdo e restricbes na con@edia dos mesmos, desde que mantido o

respeito em relacéo ao nucleo fundamental do maaatanconstitucional.

No tocante ao nucleo essencial ja garantido pefstidoicdo, é vedada qualquer
restricdo, com apoio ao denominado principio débm@o do retrocesso. Muitas vezes, 0s
direitos sociais vém dispostos em normas consbitais que necessitam de regulamentacéo,
por meio de legislacdo infraconstitucional, que péade contrariar os efeitos ja garantidos

constitucionalmenté?

83 Curso de direito constitucionapb.360.

% Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellosdémam este principio como eficacia negativa e como
derivacdo desta a eficicia vedativa do retrocdiggmla aos principios que envolvem direitos fundatais e
que exigem a progressiva ampliagcao destes. (O apaedHistoria: a nova interpretacdo constitucional
papel dos principios no direito brasileiro, p. 308)
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Pode-se dizer, finalmente, que tais normas revelafeito de compelir os 6rgaos
estatais a realizar interpretacdo sempre na mesimegdd dos preceitos adotados

relativamente a Justica Social.

Outrossim, se analisado sob o enfoque da clasgifickazida a tona por Jodo dos
Passos Martins Neto, o direito & saude é viabitizadr norma constitucional atributiva
autbnoma, que se refere a direito subjetivo integranivel constitucional (direitos auto-
suficientes), norma esta auto-aplicavel, pois ieddpe de norma infraconstitucional. Gera,

igualmente, justiciabilidade imediata.

2.3. O MINIMO EXISTENCIAL E O PANORAMA CONSTITUCION AL
BRASILEIRO

A garantia do minimo existencial foi conceito quegsu ligado diretamente a
dificuldade de efetivagdo dos direitos sociaigtieamente a questdo da limitagéo fatica dos

recursos financeiros para a concretizacao de gasipublicas.

Assim, passou-se a acreditar que a efetivacdo olegod sociais deveria estar
condicionada diretamente a existéncia de possibiéceconémica do razoavel, consistente no
principio da reserva do possivel.

Tal instituto surgiu inicialmente na Alemanha,itando o direito subjetivo relativo
a um determinado direito social outorgado consthaimente a exigéncia do razoavel,
contrapondo a dificuldade de concretizacédo dostosreociais a limitabilidade dos recursos

publicos necessarios para a implementacéao degaaslipiiiblicas.

Assim, se a pretensa exiguidade dos recursos p8hfigpede a realizagéo efetiva de
todos os direitos sociais, surge a garantia domurexistencial como limite a concretizacao

de todas as demandas sociais.

Certo é que as pessoas devem ter a garantia dsaddéée um nucleo basico e

irremissivel de seus direitos sociais garantidositimcionalmente.



46

E evidente que a demarcacdo desse minimo vitakriélgo estanque, devendo ser

objeto de interpretacbes que contemplem as noaidades sociais.

Nesse sentido, importante delimitar que a Conefitui de 1988 proclama
formalmente que o Brasil € um Estado Democraticditeito, tendo por fundamentos a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa lajmam o objetivo de construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicandoobrgza, marginalizacdo e reduzindo as

desigualdades sociais e regionais.

Revela-se, desta forma, que para a consecucaases®oisitos deve o Estado ter

capacidade de aparelhamento e condicdo econdomataaigho, sob um aspecto interventivo.

Impbe-se, logicamente, que, para uma efetiva aby@acBstado realize gastos e, para

tanto, deve possuir receitas, as quais sao arrdasdaasicamente, com a tributacao.

Ocorre que as receitas obtidas pelo Estado devewir swioritariamente a
consagracdo dos direitos fundamentais do homemeadizacdo dos fins e valores

dimensionados pela ordem constitucional.

Dentro de tal perspectiva, harménica a ordem doicginal vigente, é que deve ser
visto e estudado o orcamento do Estado, especitdngeiando da delimitacéo e escolha das

diretrizes politicas e os impactos distributivicmacados com as mesmas.

O papel do Estado na organizacdo e aparelhamentca®omia, buscando um
equilibrio entre receita e despesa € imprescihdimas sem se afastar dos principios
constitucionais consagrados, que exigem a reabizdgd necessidades sociais e consagracao

de um minimo essencial de dignidade e cidadania.
A propésito, registra Marcia Aguia Arend:

De qualguer modo, o que fica evidente é que naepae primeiro mundo o
respeito pelos direitos humanos, entendidos comtsfagio das

necessidades reais dos individuos, integra a |ggstificadora da imposicéo
tributaria, havendo consciéncia da sociedade sabmacionalidade do
sistema tributario e vigilancia dessa mesma sodidza aplicacdo do
produto da riqueza, que dela é compulsoriamentelhida ao Estado,

erigindo um sistema de controle e legitimacdo qurecarrem para melhoria
dos padrdes de civilidade e liberdade das pesoftsma mais abrangente.
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Em contrapartida, em paises como o Brasil, o teimaitas humanos

continua afastado do universo tributario, como &e p integrasse, (util

apenas para composicdo de discursos eleitoraisseNemntexto, padece
duplamente a sociedade, especialmente os maisspdargo como vitima

dos abusos do poder tributante, pois sofre comrgadaibutaria direta e

indireta,sscomo nao recebe em servigos publicoeassos provenientes dos
tributos:

A questdo do planejamento orcamentério, assimga peave do Estado, devendo
sempre estar atrelado a consecucdo de suas foedid@recipuas, buscando uma

compatibilidade entre a eficiéncia da atuacaoxasténcia de uma democracia.

O orcamento reflete a linha por onde seré condwzialaitica publica de um Estado,
com o estabelecimento de metas, escolha de dagtrlanos de atuacdo, bem como a

definicdo de como e em que serdo gastos os reanmsesidados.

Foi a Constituicdo de 1988 que implementou normass reficazes na questdo do
equilibrio orcamentario, com avancgos concretosyietnde da definicdo de trés instrumentos
na realizacdo do modelo orcamentario: o Planoidflual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentarias(LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA)

O Plano Plurianual estabelece as diretrizes, obgte metas da administracao
publica federal (artigo 165 da CF), com previséa pen periodo de quatro anos das despesas
a serem realizadas, relativas aos programas de&ducantinuada, ultrapassando uma gestéo
de governo, ja que deve ser apresentada no poi@ed de mandato para vigorar a partir do

segundo ano.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias apresenta, parv&z, 0s planos para o exercicio
seguinte, enquanto a Lei Orcamentaria Anual seoweocexecucdo dos planos e programas,

de acordo com o plano de governo, e sempre conijzatitlo com o PPA e LDO.

Também editada a Lei de Responsabilidade FiscallQ1}, de 4 de maio de 2000,
que estabelece maior controle na realizacao organenbem como a Lei 10028/2000, com

penas pecunidrias e recluséo para crimes fiscais.

% Direitos humanos e tributagéo. In: Ubaldo CésdthBaar; Marcos Rogério Palmeira (orgegmas de direito
tributario: estudos em homenagem ao Professor Indio JorgeiZia¥oriandpolis: Fundacéo Boiteux, 2.006,
p.49.
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Contudo, o fato é que, apesar de grandes avanoosdos na area de execucado e
programa orcamentario no Brasil, o orcamento pabliginda n&o revela uma
compatibilizacdo entre o0 mundo formal da lei e dgéncias de uma concreta eficiéncia

administrativa na utilizacdo dos recursos publicos.

Tais legislagfes refletem a exigénciade uma aptas@Em meramente contabil de um
planejamento orcamentario, quando, na verdade,rideliaver a verificacdo da aplicacédo
concreta dos planos orcamentarios, bem como tan#béistalizacdo dos gastos publicos

efetivamente realizados.
A corroborar, as palavras de Francisco Humbertm®ig

Embora uma etapa importante de todo esse procssga sendo cumprida
h& que se lembrar que resta muito a ser feito.neXisténcia de critérios
objetivos que avaliem a qualidade tanto do procedso elaboracao
orgamentaria quanto do gasto publico, faz com guenalises restrinjam-se,
Unica e exclusivamente, aos critérios quantitafieosseja, aos documentos
contdbeis. Da mesma forma, e apesar de a Lei sigoReabilidade Fiscal
fazer referéncia explicita a essa matéria, ndoigEa de um sistema de
custos que permita determinar quanto custa cada @gsenvolvida pelo
poder publico. Além disso, hdo se tem noticia da padronizacao por parte
dos Tribunais de Contas dos Estados na analigeréstscdes de contas dos
Estados e Municipios, o que acaba por gerar irterpdes distintas para os
mesmos temas, dificultando a aplicacdo da Lei.oBtno lado, é hora de os
Tribunais estabelecerem critérios objetivos e parentes que permitam
cruzar dados do PPA, LDO e LOA com os dados costmus Balangos
Anuais a fim de se verificar se o que foi planejadta sendo efetivamente
executado, impedindo que, na auséncia de indicadqualitativos, a
execucao orcamentaria se desfigure totalm@nte.

As causas que levam a dificuldade de verificacaedizacéo concreta do programa
orcamentario e fiscalizacdo séo varias, tais coalta fde transparéncia no processo de
execucao orcamentaria, grupos sociais que fazesr Vrdleresses proprios em processos
eleitorais, além do fenbmeno da corrupcdo, atéuysprgomo alerta Marcos Fernandes

Goncalves da Silva, ndo ha Estado que se possgoéifeito:

Uma visdo do problema da corrup¢do e da produgdbeds publicos e
semipublicos, calcada em Olson, descartaria qualpossibilidade de um
Estado gerencial puro. O Estado e o mercado polfteio sdo perfeitos:
politicos e burocratas representam seus intereles#so do governo e 0s
interesses de agentes privados que se organizi@tivamente para agir
sobre a maquina governamental, e tal acéo tem objetivo cacar renda de

% | egislacdo e execucgdo orgamentéria. In: Ciro Bider, Paulo Arvate (orgsjEconomia do setor publico no
Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 380
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grupos da sociedade menos organizados. Essaseté@mnsés podem ser
acompanhadas de conflitos distributivos entrerdog grupos de interesse
gue competem entre si para garantir maiores moefiEntretanto, faz-se
necessaria a exposicdo mais detalhada do argunmprgosustenta a
impossibilidade de um Estado gerencial . E precisistrar por que o
burocrata deve ser submetido ao controle de é&isras, ao custo de, na
auséncia de tal procedimento, amargarmos os cdstadientelismo e da
corrupgad’

Torna-se, assim, importante avaliar com certaip@éma a realizacdo do minimo

existencial, como fator delimitador da realizac@oareta dos direitos fundamentais ante a

escassez dos recursos publicos.

A democracia no Brasil € prética relativamente megehaja vista a ocorréncia de
varios anos de ditadura ter impedido o desenvolimeegular desse fenbmeno. Tal fato
permite considerar que o programa or¢camentanorexelando progressos, com a edicao de
legislacbes que denotam desenvolvimento e revelatma maior clareza tanto no

planejamento quanto na fiscalizacdo dos gastoscpdbb que ndo se mostra suficiente.

Trata-se de um caminho a ser trilhado e ja iniciealm a Constituicdo Federal de
1.988, com a introducdo de técnicas modernas e aatitas, como a integracdo do

Legislativo no processo orgcamentario, mas aindgdao objetivo almejado.

Desta feita, ndo se pode permitir a limitacdo dostds fundamentais, com base em
registros que se revelam meramente contabeis, §oedemonstram de forma clara e

definitiva a eficiéncia da administracdo na gegidalica.

Tais fatos também ndo podem levar a falta devalatie das normas sociais, pois
nao devem ficar limitados e condicionados ao gqu#esemina de reserva do possivel, exceto

se houver uma prova contundente, por parte do &sfjae justifique a auséncia de verba.

Ademais, deve existir, por parte do Poder Pubhtwacéo séria e compromissada na
realizagdo dos designios constitucionais demoositicno sentido de viabilizar,
concretamente, politicas publicas que possam assegumaxima efetividade as normas

sociais, com o objetivo de diminuir a misérissalasigualdades sociais gritantes no Pais.

®7 Corrupcao e producéo de bens publicos. In: Biderman ; Paulo Arvate (org€iconomia do setor publico
no Brasil p. 132.
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Desta feita, devem ser assegurados os direitosag@uores e garantidores do
minimo existencial para cada cidadao. Mas, edstedeéie ser o objetivo a ser alcangado por
uma sociedade verdadeiramente democratica. Aoarantdeve-se buscar extrair a maxima
efetividade possivel das normas sociais, devendovisea com restricdo a limitacdo e

vinculacao dos direitos sociais a reserva do peksiv

Perigoso, inclusive, cair no simples diletantisneocadgsimilar conceitos adaptados a
outras comunidades mais desenvolvidas, como ocomea reserva do possivel, surgida na
Alemanha, que apresentava condi¢des histoéricamis@ceconémicas bem diferentes das do
Brasil, o que pode levar concretamente no nosg& BRanéo efetividade concreta e eterna

dos preceitos sociais.

A proposito, a bem-posta manifestacdo do Suprentufal Federal, por meio do
Ministro Celso de Mello:

Cabe assinalar, presente esse contexto — congagmteclamou esta
Suprema Corte — que o carater programatico daagegscritas no
texto da Carta Politica “ndo pode converter-se erompssa
constitucional inconseqliente, sob pena de o Pad#icB, fraudando
justas expectativas nele depositadas pela colatleidsubstituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergdever, por um
gesto irresponsavel de infidelidade governamemtajuee determina a
prépria Lei Fundamental do Estado”(RTJ 175/121231Rel. Min.
CELSO DE MELLO).

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas pagsnissas,
significativo relevo ao tema pertinente a “resem@a possivel”
(STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Rijh
1999, Norton, New York), notadamente em sede dévaéio e
implementagéo (sempre onerosas) dos direitos dendaggeracao
(direitos econdémicos, sociais e culturais), cujamgdemento, pelo
Poder Publico, impde e exige, deste, prestacoedasstpositivas
concretizadoras de tais prerrogativas individuéos eoletivas.

E que a realizacdo dos direitos econémicos, soeiaigturais — além
de caracterizar-se pela gradualidade de seu pmdessoncretizagao
— depende, em grande medida, de um inescapavelloificanceiro
subordinado as possibilidades orcamentéarias dad&ste tal modo
gue, comprovada, objetivamente, a incapacidade OewcoDn-
financeira da pessoa estatal, desta ndo se padsravelmente exigir,
considerada a limitacdo material referida, a intedefetivacdo do
comando fundado no texto da Carta Politica.
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N&o se mostrara licito, no entanto, ao Poder Rujldim tal hipotese —
mediante indevida manipulagcdo de sua atividadend®iza e/ou
politico-administrativa — criar obstaculo artificimjue revele o
ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito deuttar, de frustrar e de
inviabilizar o estabelecimento e a preservacaofamr da pessoa e
dos cidadaos, de condi¢cdes materiais minimas d&éexia.

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula darr@glo possivel”
— ressalvada a ocorréncia de justo motivo objeteramaferivel — ndo
pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidadexd®erar-se do
cumprimento de suas obrigagbes constitucionais,adaotente
guando, dessa conduta governamental negativa, puekrltar
nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitoastitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundamdsdali’(ADPF
45)
Busca-se, entdo, a denominada eficacia socioldgicaocial, suscitada por Maria
Helena Diniz, através da qual a norma se tornazge observada pelos seus destinatarios: a
eficacia “decorreria da eficiéncia (Geltung), @jas do fato de ser a norma verdadeiramente

observada ou obedecida no meio social a que sealet

Deve, pois, a Administragdo Publica adequar suadutas no trato da coisa publica,
buscando a implementacdo das normas sociais, gseigra plena eficacia, com condicdes

imediatas de aplicabilidade.

% Norma constitucional e seus efejtqs 65.
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3. O SERVICO PUBLICO E AS PRESTACOES ESSENCIAIS

O servigo publico ndo pode ser objeto de estudu, as@preciacdo conjunta com o
Direito Administrativo, assim definido, por Celsamt@nio Bandeira de Mello:

O Direito Administrativo € o ramo do Direito Pidadique disciplina o
exercicio da fungdo administrativa, bem como pessoargados que a

desempenhafft.

A ligacédo entre os temas € tdo intensa que houveaépm que havia quase uma

fusd@o entre os institutos, tamanha a for¢a quemsketa aos servigos publicos.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ravgue Ledn Duguit, um dos
pioneiros da Escola do Servi¢o Publico, surgid&naaca, tonsiderava o servigo publico como
atividade ou organizagao, em sentido amplo, abrafggeodas as funcdes do Estado, sem distinguir o
regime juridico a que se sujeita essa atividadetrDelesse conceito, o Direito Administrativo, por
referir-se ao servigo publico, incluiria normasqertencem ao direito constitucional e processual,
abrangendo, inclusive, a atividade industrial e @mml do Estado, que se submete ao direito privado
O conceito ndo faz nenhuma distingdo entre a atidduridica do Estado e o servigo publico, que é a

atividade material™

Com efeito, o direito administrativo surge no fidal século XVIII e inicio do século
XIX, periodo em que se destacava 0 movimento demewioi constitucionalismo, diretamente
ligado a idéia de protecdo de direitos individuaislimitagdo ao poder estatal, em

contraposicao aos regimes monarquicos.

Nasce, entdo, a época da eclosdo da RevolucdoeBeanoom a necessidade de
regulamentacao e controle das atividades estatéésyria organica do poder, que consagrava
a triparticao de funcbes estatais, que deveriaapasser exercidas por trés distintos 6rgaos:

o Poder Executivo, o Poder Legislativo e o Poddrciario.

% Curso de direito administrativ®5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2.008, p. 29.
0 Direito administrativo 21. ed. S&o Paulo: Atlas, 2008. p. 44.
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Inclusive, costuma apontar a doutrina como marimiaindo direito administrativo o
movimento revolucionario francés, que perpetrou angds estruturais na sociedade,

marcando o inicio do assim chamado Estado Moderno.

Na prépria Franca, foi criado, sob o influxo da&iad revolucionérias, o Conselho de
Estado, responsavel pela solucédo de lides e améitn que figurasse a Administracdo, dando

origem a dupla jurisdicdo, uma administrativa @aabmum.

Efetivamente, a criagdo do Conselho de Estado adiseifalta de confianga que se
depositava no Judiciario, herdada do periodo nopidr, em que todas as decisfes ocorriam

em prol dos reis e seus interesses imediatos.

Criada a jurisdicdo administrativa, houve, no deodo tempo, uma sucesséo de
julgados e decisdes, que deflagraram a construgdovatios principios do direito

administrativo moderno.

Vale ressaltar, outrossim, que a atuacdo do Estadmdo do surgimento do direito
administrativo, era minima, pois se buscava a paotede direitos individuais (direitos
fundamentais de primeira geracao) e a limitacaabdesos do Estado e, para tanto, pregava-

se a maxima abstencado deste.

Foi com o advento do constitucionalismo social,ngiease tornou imprescindivel a
concretizacao de direitos de cunho social (dirditosamentais de segunda geracao), os quais
buscavam minimizar a pobreza e miséria que aflorana bojo do liberalismo, que as
atividades estatais se intensificaram, pois somamndés destas € que os valores sociais que

se mostravam necessarios poderiam se tornar réedida

Assim, apds o advento do Estado Social, é que\adaates do Estado foram objeto
de grande expansao, conforme pontifica Maria &yfé@nella Di Pietro:

O conteudo do Direito Administrativo varia no temgao espaco, conforme
0 tipo de Estado adotado. No chamado Estado deci®okm que a
finalidade é apenas de assegurar a ordem publichjeto do Direito
Administrativo € bem menos amplo, porque menorirteaferéncia estatal
no dominio da atividade privada. O Estado do Betaraésum Estado mais
atuante; ele ndo se limita a manter a ordem p(Qblicas desenvolve
inUmeras atividades na &rea a saude, educacaetéasi& e previdéncia
social, cultura, sempre com 0 objetivo de promoveem-estar coletivo.
Nesse caso, o Direito Administrativo amplia o senteudo, porque cresce a
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maquina estatal e o campo de incidéncia da buracemministrativa. O
préprio conceito de servico publico amplia-se, poi€stado assume e
submete a regime juridico publicistico atividadegea reservadas aos
particulares?
Efetivamente, surge a necessidade da intervenca&ts@dalo para a consecucao dos
direitos de indole coletiva, os quais serdo redtigabasicamente por meio dos servigos

publicos.

Porém, as necessidades sociais se alteram, deammrdo contexto historico, o que

significa que

a evolucdo histérica produzira o surgimento de sowaanifestacdes
gualificaveis como servigos publicos, mas tambédepd impor a exclusdo
de outras. Essa variacdo é tanto mais previsivglntq mais intensa for a
dinamica das modifica¢des culturais e tecnolddicas

Em tal diapaséo, pondera Dinora Adelaide Musetitt>

€ inquestionavel a existéncia de uma relacéo estraodelos de Estado e as
teorias das formas de atuacdo da AdministracdoidaibD modelo de
Estado adotado em certo momento e em certo logadgu uma estreita
relacdo com as funcdes pertinentes a respectivamgtracado Publica e, via
de conseqiiéncia, com o delineamento do propridtameministrativo, cuja
compostura pode retratar cardter mais autoritatiomais flexivel aos
valores democréticos. Na verdade, os objetivos @uestado se propde
perseguir condicionam as atribuices da Admini&aeublica e estas, por
sua vez, determinam os modos de atuacdo e de mmgaai por ela
adotadog?

Importa verificar, de qualquer forma, que o surgitoedos servigos publicos sempre
esteve diretamente relacionado com a realizacdo rdaessidades sociais, com a
concretizacdo do interesse publico e social, sejauhho individual, como decorréncia do

advento do liberalismo, ou coletivo, cujo viés$eguido posteriormente.

Efetivamente, os conceitos de servico publico deseidos a partir do Estado

Moderno passam a ter ligacao direta com o entéivole

Contudo, por for¢a do desenvolvimento da sociedadg se desvinculando dos

ideais do liberalismo, o Estado passa a ser méigtado a intervencdo, com o intuito de

" Direito administrativg p.03
2 Marcgal Justen FilhoTeoria geral das concessdes de servico pubBé& Paulo: Dialética, 2003, p.34
30 servico publico e a Constituicdo brasileira de889S&0 Paulo: Malheiros, 2003. p. 62.
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apaziguar problemas sociais mais densos e complégm®s de um ambiente dindmico em

pleno desenvolvimento.

Inclusive, passa o Estado a intervir significatiesme também na area econémica e,

como alerta Alexandre Santos de Aragdo, ndo soegxgtarar atividadestricto senspy“como
também servigos publicos que passaram a necedsitama estrutura industrial complexa e em rede
(telecomunicacgdes, energia, gas canalizado etrvigas publicos industriais ou comerciais, passand

a adotar mecanismos de direito privado, atravésatdéedades de economia mista e empresas

publicas™’*

Ocorreu, entdo, logicamente, um movimento expars@ndas atividades que
passaram a ser desenvolvidas pelo Estado e qgeawnden a base dos denominados servi¢os
publicos, até mesmo em decorréncia de uma necdsdiistorica desenvolvimentista.

Superada a necessidade de intervencédo estatalagdat anteriormente positiva,
passou a configurar um excesso, acarretando \@meequéncias, inclusive a deflagracdo do
déficit puablico, pois as receitas arrecadadas pstado ndo se mostravam mais suficientes
para o suporte das despesas frente a aberturansifrtacdo das novas atividades que eram

assumidas.
Alias, como informa Dinora Adelaide Musetti Grotti

Na quadra final do século XX o Estado do bem-esdaglizado durante as
Ultimas décadas, recebe critica cerrada, iderdificaom a idéia de
ineficiéncia econdmica do setor publico e o dedp&rdde recursos;
incapacidade de investimento; o imenso custo, dausde gigantescos
endividamentos publicos; insatisfatoria qualidade dervicos prestados,
tornado-se o cidadao cativo e sufocado pelo prdgstadd’”

Assistimos a pleito por menor intervencao estatgecialmente na area econémica,

o que reflete franca tendéncia a reducéo dos sarpigblicos.

Desta forma, o intervencionismo estatal outror&ngsd passou a sofrer grandes
transformacdes e, de acordo com os ensinamentded® Goncalves e Licinio Lopes

Martins:

" Direito dos servigos publicoRio de Janeiro: Forense, 2007, p.242
> O servigo publico e a Constituic&o brasileira degs, p. 65.
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As raizes dessas alteracdes remontam as primeisas do Estado social
por volta dos anos sessenta, e que viriam a temamais visiveis com o
decurso do tempo: os gastos publicos exponenaaigector publico, a carga
fiscal necesséria para o seu financiamento, oitigfiblico incontrolavel, a
ineficacia e a ineficiéncia da gestdo pubfica
Realca, ademais, de forma oportuna, Celso AntéarmBira de Mello, o declinio do
comunismo como causa do renascimento das idéasikh “agora ‘recauchutadas’, com o
rétulo de ‘neo’ e a disseminacao de idéias poftiba interesse dos paises dominantes e das

camadas socialmente mais favorecidds”.

No esteio deste movimento, na Europa, atravéstdgralizacdo sucessiva de varios
Paises, com base nos principios do livre comércda divre concorréncia, foi criado o
denominado Direito Comunitario, que exige uma malmgrtura constitucional, por meio da
elaboracdo de uma Constituicdo Européia, com a spiahega a relativizacdo do préprio
conceito de soberania, demonstrando substan@ahegdto do conceito de servi¢o publico.

Trata-se de fenbmeno novo e recente, o qual Seasgspecificamente aos Paises que
participam da Unido Européia, mas que implica, sgiaquer duvida, um caminho para a
implementacéo gradual de mudancas.

Mesmo no Brasil, onde a Constituicdo é tradicioaaipla e diretiva, jA ha mostra
de absorcéo de influéncia direta, com mudancasgoeos poucos absorvidas, por meio de
diretrizes politicas ja concretamente adotadastoneumbora as realidades sejam diversas.

O Direito Comunitario Europeu adotou entendimestgundo o qual deverdo ser

priorizados os principios da ordem econémica.

Assim, as atividades de indole eminentemente ecicadmhevem passar a ser
desenvolvidas por particulares, sob pena de infrimgrincipio da livre concorréncia e do

livre comércio.

Com tal concepcao, esclarece Pedro Gongalves:

% Os servicos publicos econémicos e a concessaostawld Regulador. In Vital Moreira (orgBstudos de
regulacao publicaCoimbra: Coimbra Editor, 2004. p. 180.

""A democracia e suas dificuldades contemporariResista Trimestral de Direito Public&ao Paulo, n.15, p.
100-111, 1996. p.111; Dinora Adelaide Musetti Gro® servigo publico e a Constituicdo brasileira d888,
p. 66.
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Com a privatizacdo material dos “servicos publicas’Estado ndo presta
mais as atividades e deixa de ser o titular, masdbsalta a responsabilidade
de assegurar e de garantir a existéncia e a piiestls mesmas, ao que se
denomina responsabilidade garantia, ou pode fisanas responsavel pelo
controle e fiscalizacdo , como ocorre em relacgoaquer outra atividade
privada. Ressalta-se, assim, que a privatizacaaipioss servicos publicos
como energia elétrica, transportes e telecomunésagd a adogcdo da
liberdade de empresa desonera o Poder Publicoedsapéo de servigos,
mas ndo o isenta da sua responsabilidade garargigl também é exercida
por intermédio da regulacad.

Observa também Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

No seio da Unido Européia (como também no direitsileiro, conforme
artigo 170 da Constituicdo) adotam-se como postslaa ordem econdmica
a liberdade de iniciativa e a livre competicao. @@oorréncia disso, a Corte
de Justica da Unido Européia entende que a idégueeexistam servigos
publicos exclusivos do Estado é contraria a idéiivdle iniciativa; e a idéia
de que servicos publicos possam ser prestados ppresas estatais
contraria a livre concorréncia.

Dai ter-se adotado e imposto aos paises-memisasstituicdo do conceito
de servico publico por servico de interesse ecawngeral. A
consequéncia foi a privatizacdo de empresas estataprivatizacdo de
servigos publicos (ndo na forma de gestdo, maatdadades, que passaram
a ser consideradas de natureza privada), com dugéeodas mesmas a livre
iniciativa, a liberac&o de precos étc.

A influéncia provocada por tal concepcdao irradieyaingindo, inclusive, o Brasil,

onde houve verdadeira corrida para a privatizggdioiniciativa do proprio Governo.

Decorre de tais acontecimentos 0 que hoje se deaoomise do servigco publico,
sendo certo que a doutrina diverge sobre o tematiredo varias concepcdes de servico

publico, com alguns autores que chegam a decldahércia dest&’

® A concessdo de servicos publicaBoimbra: Almedina, 1999. p. 9.; Fernanda SdhiBdurges.
Transformagdes nos servigos publicos e a prestagéparticulares. In: Romeu Felipe Bacellar Filhbugz
Alberto Blanchet (Coords.pervigos publicosestudos dirigidos. Belo Horizonte: Forum, 20073p.1

" Curso de direito administratiy. 32

8 Gaspar Arifio OrtizLa regulacién econémicaBuenos Aires: Abaco, 1996, p. 57; Sobre el sigaifo actual
de la nocién de servicio publico y su régimen jiedd(hacia un nuevo modelo de regulacion). In: @asp
Arifio Ortiz; J.M.de La Cuétera; J.L.Martinez Lopdefiiz . El nuevo servicio publico Madrid: Marcial
Pons, 1997, p. 22-2Frincipios de derecho publico econémicaiodelo de Estado, gestidon publica,
regulacion econémica&olaboracdo de Juan Miguel de la Cuétara Martineacea Lopez de Castro Garcia-
Morato. Granada : Comares, 1999, p. 5bM. de la Cultera Martinez. Tres postulados phrau@vo servicio
publico. In: ARINO ORTIZ, Gaspar.; CUETERA, J.M.d&; LOPEZ_MUNIZ, J.L.Martinez El nuevo
servicio publico.Madrid : Marcial Pons, 1997, p. 112. Carlos Ari 8fgld sustenta, na atualidade, a
inutilidade do velho conceito de servico publicor puas razdes substanciais: a) a vinculagdo exaeds
conceito a um certo modelo econémico de explordgaservico, monopdlico, ndo-concorrencial, por nu&Eo
empresas estatais, que esta sendo abandonado @m meghdo, inclusive no Brasil; b) o questionameddo
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Mas, segundo esclarece Alexandre Santos de Arag@oacordo com teoria
desenvolvida por Manuel Aragén Reyes:

As crises podem ter basicamente dois sentidosacsitu de um instituto
guando se duvida de sua continuacdo; ou a suaanevmodificagcdo no
decorrer de um processo. No primeiro caso, o sedgd‘crise” incorpora da
davida sobre a propria continuidade da existéncistituto ou fenémeno;
no segundo, denota que ele prossegue existindig gime transformado. E
nesse segundo sentido que se deve considerar sprgigo publico esta em
crise, j& que os servigos publicos continuam exdstie ndo ha nada que
possa nos levar a crer que, em um futuro razoamdm@roximo,
desaparecerdo, o que nao ilide, contudo, que @atersofrido e, atualmente,
mais uma vez, estejam sofrendo notaveis modificecoe
A influéncia sofrida pelas alteragcbes ja implemdasa na Unido Européia,
efetivamente, provoca e continuara a produzir érfia no decorrer do tempo aos demais
Paises, ndo integrantes, o que leva a provocacamdancas, de forma paulatina, mas néo a
ponto de aniquilar a existéncia do servi¢co publopee continua a exercer papel relevante na

concretizagao de necessidades sociais.

No Brasil, especialmente, ndo se pode falar emrag@e e inexisténcia de servico
publico, pois ha uma base constitucional do serpigblico. Embora o texto de 1988 néo
tenha erigido algum conceito de servico publicorndgeu alguns parametros, alguns

referenciais conformadores da area definida corpriar dos servicos publico¥.

N&o h& duvida de que cabe ao Estado a responsalgiligelos servigcos publicos.
Mais do que isso, a doutrina brasileira ja recoahatravés do artigo 175, IV, da CF, o direito
fundamental ao servico publico adequétio.

viabilidade de existir um conceito de sintese dwige publico, pertinente a especificidade do segime
juridico, como foi no passado. Isso porque, noni@mdios 0s servicos em causa eram muito simples,
aspecto tecnoldgico, quer no da organizacdo ec@admonseqiientemente, sua disciplina juridica mao e
muito complexa, limitando-se ao enfoque de poucesifes. Mas, diante de sua diversificagdo, oscesrv
publicos ndo podem ser tratados e disciplinadosmadelo uniforme, ndo sendo viavel explicar tudo
globalmente (Servicos publicos e regulacdo esthtabducdo as Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (Coord.)Direito administrativo econémic&do Paulo: Malheiros, 2000, p. 32-33).

81 Alexandre Santos de Aragddireito dos servicos publicofio de Janeiro: Forense, 2007., p. 240.

82 «A definicdo do que seja, ou ndo, servico publimde, entre nés, em carater determinante, fornselar-
somente na Constituicdo Federal e, quando naccéapha de ter-se suposta no texto daquela. értbharia
gue definir o que seja, ou ndo, servi¢co publica thr ser contrastada com a definicdo expressapostsupela
Constituicdo” (Ruy Cirne LimePareceresDireito Publico. Porto Alegre: Sulina, 1963. p212

8 Romeu Felipe Bacellar Filho. A natureza contriatias concessdes e permissées de servico plbliBoasi.

In: Romeu Felipe Bacellar Filho; Luiz Alberto Bldrat (coords.)Servicos Publicasestudos dirigidos. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 14.
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Resta configurar o que pode ser delimitado comaggepublico, atualmente, o que

ainda suscita debates.

Importante contribuicdo, para tanto, € a confepdaAlexandre Santos de Aragao,

que afirma que “o foco deve ser dado no regimeligo?.®*

Contudo, a verificacao do regime juridico ndo éficente para a caracterizacéo de

servico publico.

Celso Antbnio Bandeira de Mello esclarece o tenpgntando dois elementos

identificadores da nocéo de servico publico:

Um deles, que é seu substrato material, consistenpeestacdo de utilidade
ou comodidade fruivel singularmente pelos admigmikis; o0 outro, traco
formal indispensavel, que lhe d& justamente cardéernocdo juridica,
consistente em um especifico regime de Direito iPablisto €, numa
unidade normative

De acordo com 0 mesmo autor, o primeiro elememelaea distincdo entre servicos
uti universie uti singuli, de modo que somente este estaria englobado @@ wle;servico

publico, ponto igualmente desenvolvido por Rerdéssi.®®

Também esclarece Celso Antdnio Bandeira de Melle tm atividade estatal
denominada servico publico é a prestacdo consestenbferecimento, aos administrados em
geral, de utilidades ou comodidades materiais (cé@gwoa, luz, gas, telefone, transporte
coletivo etc) singularmente fruiveis pelos admmaidbs que o Estado assume como proprias,
por serem reputadas imprescindiveis, necessariapenas correspondentes a conveniéncias

béasicas da Sociedade, em dado tempo histétco”.

Assim, 0 conceito de servico publico estaria dimetate ligado a prestacdo de
servigosuti singuli, os quais, seguinddefinicdo deMaria Sylvia Zanella Di Pietro, seriam
aqueles que “tém por finalidade a satisfacdo iddai e direta das necessidades dos
cidadaos”, encontrando-se “nesta categoria detadomservicos comerciais e industriais do
Estado ( energia elétrica, luz, gas, transportesgicos sociais(ensino, saude, assisténcia e

previdéncia social)” etc., enquanto os servigbsuniversi“sao prestados a coletividade, mas

# Direito dos Servigos Publicpp. 128.

8 Curso de direito administratiyo p. 662.

% |bidem, p. 663; Renato Alessi. Le prestazioni amstrative rese ai privati. Milano: Giuffré, 1946
8 |bidem, p. 663.
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usufruidos apenas indiretamente pelos individuos&aso dos servicos de defesa do pais contra
inimigo externo, dos servicos diplomaticos, doviges administrativos prestados internamente pela

Administrac&o, dos trabalhos de pesquisa cientifiedluminacéo publica, de saneamefito”.

Ja o segundo elemento caracterizador do servicbcpfilsegundo Celso Antbnio
Bandeira de Mello, seria relativamente ao regim@dico de direito publico, orientado por
principios diversos do direito administrativo, ta@mo principio da supremacia do interesse
publico, do dever inescusavel do Estado de prordbeera prestacdo e principio da

universalidade®

A Constituicdo Federal estabelece os servigos deredos publicos, muito embora
nao os identifigue em rol exaustivo. De qualquemfn ha servicos exclusivos do Estado, tais
como os estabelecidos no artigo 21, X e Xl, e n@tusivos, 0s quais podem ser executados
pelo Estado ou por particular. Se executados pticpkar, havera necessidade de autorizacao
e ficam sujeitos a controle (poder de policia). $8svicos ndo exclusivos configuram os
servigos sociais (saude, previdéncia social, &ssigt social e educacéo).

Mas, como bem aponta Marcal Justen Filho, a dauteconhece que o conceito de

servico publico se desdobra em trés aspectos -tarialao subjetivo e o formé?.

Pela perspectiva formal, objetiva ou essenciakfaigdo se da por meio do objeto,
gue visa a concretizacdo de necessidades vitaiadiomistrados, enquanto pela perspectiva
subjetiva, a definicdo se dara quando a atividedprestada pelo Estado, de forma direta ou
indireta. E, finalmente, pelo viés formal, verifisa a existéncia do servico publico com a

presenca do regime juridico de direito publico.

Tais critérios, contudo, individualmente, ndo saaistpassiveis de caracterizar o

servico publico.

% Direito administrativg p. 103. A autora ao conceituar servigissinguli e servicosuti universirelata ser o
conceito deduzido por Celso Antbnio Bandeira del®ei conceito restrito de servico publico, apodtan
existir outros servicos que sado considerados pale nem por isso sdo usufruiveis diretamente pela
coletividade, tal como os servigos administratidosEstado prestados internamente, os servigosnadicos,
os trabalhos de pesquisa cientifica, os quais séflagam indiretamente a coletividade. (op. cit93).

8 Curso de direito administratiyop. 666.

0 Teoria geral das concessdes de servigo plibB&m Paulo: Dialética, 2003. p. 20.
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O aspecto subjetivo ndo seria suficiente para te&iaar servico publico, pois o
proprio Estado realiza outras atividades que n&demoser caracterizadas como servigos

publicos.
Jé do ponto de vista formal, assinala Marcal ausii&o:

Deve reconhecer-se que a questdo formal é logidandependente das
outras duas. Sem duvida, o servi¢o publico se f@ea pela existéncia de
um regime juridico especifico. Mas a aplicacéo elesgime depende da
presenca de certos requisitos. Todo servico pubkté sujeito ao regime de
direito publico, mas nem toda atividade (estatalpduada) € um servico
publico. Uma questéo fundamental, portanto, resideleterminar quando e
porque uma atividade pode (ou deve) ser considesaddaco publico e,

desse modo, submeter-se a um regime publico petulia

Para o mesmo autor, “0 nucleo do conceito de seipilico reside no aspecto
material ou objetivo. O fundamental reside na idfieatdo das caracteristicas de certas
atividades, o que gera sua qualificacdo como sepiiblico”

Nocao clara e que deve ser ressaltada é que aeguublico deve ser assim
considerado pela Constituicdo Federal e, comoaaleésar A. Guimardes Pereira, “vocagado
para o servigo publico € dada por uma considerdeauatureza essencialista, que identifica
certas caracteristicas que autorizam a lei a cersighublica uma certa atividade(ou seja, a

submeté-la ao regime juridico de servico pablicd)”.

Inclusive, no mesmo diapasdo, César A GuimaraesirRerevela o pensamento

sustentado por Marcal Justen Filho:

O servigo publico é o desenvolvimento de atividadke$ornecimento
de utilidades necessérias, de modo direto e inediasatisfacdo dos

direitos fundamentai€?

Dinora Adelaide Musetti Grotti, em tal passo, quatrdca a distingdo entre funcéo
publica e servico publico, procura realcar a ligad&ste com a obrigagdo do Estado em

satisfazer as necessidades dos cidadaos:

°I Teoria geral das concessdes de servico puplma20

2 |bidem, p. 21

% Usuérios de servicos publicoS&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 256.
% |bidem, p. 255.
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Via de consequéncia, considera-se valido o critgui@ considera a funcao
publica como uma atividade destinada a producaatds juridicos e o
servico publico concernente a prestacdo de atigidawhterial, com o
objetivo de satisfazer concretamente as necessidauetivas, ampliando,
assim, a esfera de desfrute de comodidades eadt&d materiais pelos
administrado$?

Mesmo na Europa, onde houve a supresséao iniciaselvgzos publicos, delimitou-
se para determinadas atividades econ6micas coagdaieessenciais, Como energia elétrica, a
imposicao de obrigagdo de servi¢o publico, comdtamna Franca, manteve-se 0 conceito
de servico publico para as atividades sociais, capomta Maria Sylvia Zanella Di Pietr8.

Importante a ligacdo do servigco publico aos dise#ssenciais, pois, desta forma, o
Estado sera responsavel ndo s6 pela prestacaoedmsas, como também pela continuidade

da prestacao.

Assim, como aponta César A Guimardes Pereira, BsilBrlguns servigcos séo
contemplados pela Constituicdo Federal como olmrigahente publicos:

E o que ocorre com os servicos de saltde e edupagdimdos pelo Poder
Plblico. Os mesmos servicos podem ser prestadas peksoas privadas
como atividade privada, nem mesmo sujeita a cofoessl permissao.
Porém, sdo obrigatoriamente prestados como sermiguios — e gratuitos,
exceto em certos casos — pelo Est4do.

Efetivamente, ndo ha como tratar o tema de fornfieretite, especialmente no

contexto social e econdmico brasileiro.

A Constituicdo Federal reconhece a existéncia deicgepublico, cuja obrigacao
pela prestacéo € conferida ao Estado, principaknguéndo relacionado aos direitos sociais,

ficando clara a insercéo do direito a saude como ta

% 0 servigo publico e a Constituicéo Brasileim 115.

% Direito administrativg p.32. “No direito francés, onde nasceu e serebeeu 0 conceito de servico publico,
houve séria oposicdo a essa mudanca; porém, asetouzonceito de servico de interesse econdmia ger
para as atividades econdmicas exercidas pelo dstas manteve-se o conceito de servigo publica aar
atividades sociais do Estado. A conseqiiéncia datmar uma atividade, colocando-a na livre iniget €
gue o particular ndo tem o dever de presta-la; duandireito francés elaborou o conceito de serpigolico
foi exatamente pela idéia de que somente o Estadootdever de assumir atividades essenciais, ajuea
com prejuizo ou inteiramente as custas do dinhpiiblico. Além disso, sendo o servigco prestado por
particular, como atividade privada, ndo se apligammcipios como os da continuidade, universalidade,
isonomia e outros inerentes a prestacdo de serpiglalicos. Dai a Corte Européia ter retrocedidgonro e
passado a permitir, em determinadas atividadesbetioas consideradas essenciais (como telecomueisacd
energia elétrica e outras) a imposicdo de obrigagfee servico plblico, especialmente a universadidad
continuidade”

7 Usuérios de servicos publicgs, 256.
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Revela tal posicdo que o servi¢o publico é, de, fastrumento concretizador dos
direitos fundamentais mais basicos do ser humarmporcionar vida digna, proclamada
pela ordem constitucional como um dos elementosgldnies do Estado Democrético de

Direito.
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4. O SERVICO PUBLICO DE SAUDE

O direito & saude estd, indubitavelmente, situaolanarco dos direitos sociais,
também denominados de direitos fundamentais dandaggeracédo, que sdo congénitos ao
Estado de Bem-Estar Social, cuja ideacdo, emergenfgimeira metade do século passado,

teve como nota caracteristica a negativa das psemio individualismo liberdf.

Com efeito, com a decadéncia do liberalismo, passistado a ser chamado para
gerir a crise social, de forma a intervir na soats para a concretizacdo dos direitos

fundamentais dos cidadaos, por meio basicamesteatvicos publicos.
De acordo com Arthur Braganca de Vasconcellos \aibt

Os direitos fundamentais de segunda geracdo abasamamados direitos
socio-econdbmicos, enquandrando-se especificamergegaridade social.
Surgiram diante do impacto da Revolugéo Industridbs problemas sociais
oriundos desta época. Somente a consagracdo dealiee e igualdade
perante o Estado ndo gerava efetivamente a sugadruiPor isto,

principalmente ap6s a 1% Guerra Mundial, as Cafasstitucionais

passaram a conferir tais direitos. Nao bastava majarantia da vida da
liberdade e da propriedade, sendo necessaria ustarpanais abrangente
do Estado na assuncao de riscos sociais em nomindildisiuos. Observou-

se uma liberdade por intermédio do proprio Estadanifestando-se no
sentido protetivo do homem enquanto ser que viveastividade, visando

dar guarida aos chamados direitos humanos sétiais.

Assim, também na area da saude, incluindo-se #nga sanitaria, a época do
liberalismo, a atuacdo do Estado era minima, camta¢do a preservacao individual, com
ampliacdo somente posterior, tal como aponta &aeidolfi Dallari :

Em suma, as atividades do Estado relacionadaslangig sanitaria, durante
a implantacéo do liberalismo, eram em tudo cointie® com 0s interesses
da burguesia vitoriosa: valorizando sobremaneira individualismo
dominante, limita-lo apenas naquilo estritamergeenssario a preservacao
da seguranca individual, com o mais absoluto r&sgeiei — condicdo do
Estado de Direito.

Entretanto, é apenas a partir da segunda metagéaddo dezenove que a
higiene se torna um saber social, que envolvedastxiedade e faz da saude

% Importa ressaltar que as geracées sucessivasrditegifundamentais se agregam e ndo séo subastuimas
pelas outras. In: Marlon Alberto WeicheBaulde e federacdo na Constituicdo brasileRio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, p.114.

% Direito & salde intrinseco ao campo da seguridadial.Revista de Direito SanitaricSado Paulo. v.6. n.1/3,
p.62-72, 2005, p.63.
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publica uma prioridade politica. S&o desse momastprimeiras tentativas
de ligar a saude a economia, reforcando a utiliddménvestimento em
saude. Por outro lado, inumeros trabalhos de pssqoonformes ao
paradigma cientifico vigente revelam claramentelacéo direta existente
entre salude e as condicGes de vida. Assim, protegaide das camadas
mais pobres, modificar-lhes os habitos de higipassa a ser um objetivo
nacional, pois simultaneamente se estaria lutaraidra a miséria que
ameaca a ordem publica. A idéia de prevencdo emcoentdo, ambiente
propicio a sua propagac0.

Realmente, é a partir do século XX que a saludeamassr uma conotacdo social de

garantia ao cidadao, mais proxima a idéia atual.

O mundo pos-guerra, engajado em movimento parag#otde direitos essenciais ao
ser humano, consagra, entre eles, o direito a satrd@és do reconhecimento, inclusive, em

varios tratados internacionais.

Verifica-se, assim, o surgimento da Organizacao Magbes Unidas- ONU, em
1945, como também a Declaracdo Universal dos Dgditumanos e a Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), datadas de 1948.

A saude, especificamente, passou a ser tuteladaQvghnizacdo Mundial de Saude
(OMS), agéncia especializada da ONU, criada em ,18di® preambulo, alias, trouxe um
conceito de saude, que, mesmo hodiernamente, arparte significativa da doutring

verbhis

Saude é o completo bem-estar fisico, mental e lsedido apenas a

auséncia de doencga e outros agravos.

Desta feita, a idéia inicial de saude como simplesfncia de doencas foi superada,
tendo ganhado novos horizontes, tudo a garantigressivamente melhor qualidade e
dignidade & vida humart&

Também vale ser lembrado o Pacto dos Direitos Bo€alturais e Econdmicos, de
1966, que determina que os Estados-Partes devesonfrecer o direito de toda pessoa
desfrutar o mais elevado nivel de sadde fisicargatig¢®?

1% pireito sanitario e satde publicaBrasilia: Ministério da Sadde - Secretaria det@eslo Trabalho e da
Educacgédo na Salde, 2003.v. 1, p. 42
101 Syeli Gandolfi DallariOs Estados brasileiros e o direito & sat8&o Paulo: Hucitec, 1995. p. 18.
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Importante salientar, nessa dire¢cdo, que o Brasihau a Declaracédo dos Direitos
Humanos (1948), como também figura como integrdat®EA desde 1968, muito embora a

ratificacdo do Pacto dos Direitos Sociais soO tediihdo a ocorrer em 1.992.

E bem verdade, contudo, que, em nosso pais, hamerd na agregacédo cabal ao
texto constitucional dos direitos sociais, magsap de um processo tardio, € induvidoso que
houve generosa consagracdo dos mesmos na Caastitbederal de 1988, a qual, a
proposito, trouxe grande avanco e progresso esedah, especialmente no tocante ao direito
da saude, finalmente configurado como direito $oeidundamental, de forma expressa,
através do artigo 6° da Carta Magna.

Nesse sentido, é importante destacar a prescrigibda no art. 196 de nossa

Constituicao, assim redigido:

A saude é direito de todos e dever do Estado, idoamediante
politicas sociais e econémicas que visem a reddigdsco de doenca
e de outros agravos e ao acesso universal e mimlis acbes e

Servigos para sua promogcao, protecéo e recuperacao.

Embora ndo de forma expressa, parece clara quenieat@e tal disposicao
constitucional, acompanhando a definicdo constmigreambulo do pacto que criou a OMS
— Organizacdo Mundial de Saude, foi a de adotarcanteito amplo de saude, enfocada
como o estado de bem-estar fisico, mental e samiahuindo-lhe, ademais, o carater de

direito subjetivo publico, dotado, inclusive, degisilidade judicial.

Assim, o dever infligido ao Estado envolve a proédwma protecdo e a recuperacao

do estado de saude, com a observacao de que ecagp@ntivo deva ser priorizado.

E o que se denomina de niveis de atencdo a salegalamente delineados pela

Norma Operacional Basica do Sistema de Saude - SI0801/96, quais sejam:

a) o da assisténcia, em que as atividades saaddsigs pessoas, individual
ou coletivamente, e que é prestada no ambito analiallae hospitalar, bem
como em outros espacos, especialmente no domiciliar

192 pacto dos Direitos Sociais, Culturais e Econémicqd966) art.12, .| Disponivel em:

<http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliatétual/instrumentos/direitos.htm>. Acesso em: jab.
2009; Geisa de Assis Rodrigues. Direito sanitanpVidal Serrano Nunes Junior (coord)anual de direitos
difusos S&o Paulo: Verbatim, 2.009. p. 297.
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b) o das intervencbes ambientais, no seu sentid® amaplo, incluindo as
relacbes e as condi¢cdes sanitarias nos ambientgglaee de trabalho, o
controle de vetores e hospedeiros e a operacastdenas de saneamento
ambiental (mediante o pacto de interesses, as tipag@es, as fiscalizacoes
e outros); e,

¢) o das politicas externas ao setor saude, geddrégm nos determinantes
sociais do processo saude-doenca das coletividadesjue sdo partes
importantes questdes relativas as politicas masndagicas, ao emprego, a

habitacdo, a educacdo, ao lazer e a disponibilidadqualidade dos
alimentos:®®

Desta forma, constata-se que varios aspectos paasanteragir e a integrar o
conceito de direito a saude, comportando ampliatérge elementos como a alimentagéo, o

saneamento bésico, trabalho, meio de transponeaedo, lazer, entre outros.
Cite-se, a respeito, Geisa de Assis Rodrigues :

O artigo 3° da Lei Orgénica da Saude afirma quaidestem como fatores

determinantes e condicionantes, entre outros,maentacdo, a moradia, 0

saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalhendar a educacéo, o
transporte, o lazer e 0 acesso aos bens e seedgenciais; uma vez que 0s
niveis de saude da populacdo expressam a orgamigacé&l e econémica

do pais.

Tal concepgdo normativa ampla também € chancelaga esfera
internacional quando se trata do direito a saudsirdy podem se enquadrar
no direito a saude as medidas profilaticas em gepa¢ vao desde o
saneamento basico (hoje expressamente amparadeinel445/2007), o
direito ao meio ambiente natural e artificial egidamente equilibrado, os
programas de imunizacdo, de vigilancia epidemigkigide vigilancia
sanitaria, os de educacdo e de conscientizacatarsanaté as acgles e
servigos de saude como os programas de saludeapinsede baixa, média e
alta complexidade, inclusive tratamento ambulatt@rieirargico, acesso aos
remédios, transplantes de 6rgaos, internacdescaetvemoterapicos e todo
tipo de procedimento médico para as doengas agudednicas, de ordem
fisica ou mental,incluindo a satde reprodutiva @263/96)'*

Fica claro, igualmente, a dupla perspectiva datdig saude, apresentando, assim,
designios de natureza individual, como também paopaexisténcia de interesses de indole

coletiva, tal como adverte Marlon Alberto Weichert:

Os ordenamentos juridicos constitucionais da ataddéi, ao consagrarem a
existéncia de um direito social a saude, acolherasa dupla perspectiva.
Dessa forma, assim como ocorre com 0s direitosaimedtais em geral, que

198 Norma Operacional Basica do Sistema de Satde - NSBS 1996 — D.O.U. 6/11/1996, Brasilia: Janeio d
1997, p.7.
1% Direito Sanitario, p.315.
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podem ser observados sob varias dimensdes compbmegntambém o
direito a saude compreende a perspectiva individeiddusca de auséncia de
moléstias e a coletiva de promoc¢ao da salde emridaue.

Nessa linha, o direito a salude implica em acOestiveg e positivas do
Estado e da sociedade tendentes a garantir o ceralzidencas, bem como
acles positivas e negativas no ambiente circundzani® a prevencdo da
ocorréncia das moléstias.

No Brasil, com o advento da nova constituicdo, attBamadocdo de um conceito
bastante amplo de satde, houve a institucionatizdgaSistema Unico de Satde - SUS, sob

os designios dos principios da igualdade e unilidaske.

4.1.0S PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO ACESSO UNIVERSAL E
IGUALITARIO

A universalidade, ao lado da equidade, passa aafigtcomo um dos pontos de
destaque do Sistema Unico de Satde. Com efeiteri@mente ao advento da Constituigéo
de 1988, o direito a saude era consagrado basitarnemo prestacdo oriunda do Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia $ONAMPS), autarquia criada em 1974,
sob o regime militar, que resultou da fusdo enti®PS E IAPAS, mas somente para 0s

contribuintes da previdéncia social.

O INAMPS, vinculado ao Ministério da PrevidénciAssisténcia Social, integrava o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia B(8IBPAS), criado pela Lei 6439/77 e

atuava na area da saude diretamente.

Assim, somente os trabalhadores regulares, ou ilsomies autbnomos, tinham
acesso a saude da Previdéncia Social.

As demais pessoas ou arcavam com as despesasipatandimento médico digno,
0 que se resignava a populagdo de maior poderitagui®u ficava & mercé de instituicdes
filantrépicas, que exerciam a assisténcia publicga@de como forma de manifestacdo de

solidariedade. Deste modo, ja penitenciadas pelagio do mercado de trabalho, também se

1% sande e federacgéo na Constituicéo brasilgpal22.
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viam a mercé de atividades caritativas para a pr@s&0 ou recuperacdo de seu estado de
saude.

Esse cenario melancolico acabou por determinar m@insento de diversos
movimentos da sociedade civil em busca do recontestd de direitos sociais, dentre outros,
o da saude. Dois pontos se destacavam das inUpremzipacdes entdo existentes no setor: a

promocao da universalidade e maior possibilidadiésdalizacdo da gestao publica.

Em 1986 foi realizada a VIII Conferéncia Nacion& 8aude, que acabou dando
oportunidade para o surgimento do que podemos deapae embrido do Sistema Unico de
Saude (SUS), vale dizer, o Sistema Unificado e @wsalizado de Saude (SUDS),

incrementado por meio de convénios entre o INAMPS Estados.

Toda essa ebulicAo antecedeu a Assembléia NaciOoastituinte de 1988,
servindo, ao mesmo tempo, para orientar os trabalesta nessa matéria, abrindo caminho

para a criacdo do Sistema Unico de Saude, conmtsalf@amatacdo constitucional.

Importante registrar, todavia, que o INAMPS s \eger extinto em 27 de julho de
1993, através da Lei 8.689, cujo conteudo predispugue “as funcbes, competéncias,
atividades e atribuicdes do INAMPS serdo absorvigilas instancias federal, estadual e
municipal, gestoras do SUS, de acordo com as Le8)®0 e 8.142/90".

A nova ordem constitucional sé logrou integral &ieoamento, sobretudo no que
pertine a estruturacdo juridica do SUS, com osrdadseda Lei Organica da Saude - Lei
8.080/80.

Igualmente, pode ser destacada a Lei 8.142, de 2Zzkmbro de 1990, que dispde
sobre a participacdo da comunidade na gestdo do 8USobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na dsesalude, como também as Normas

Operacionais Béasica¥’®

Assim, foram criados os instrumentos legislativdequados para a efetivacdo do

Sistema Unico de Salde, dando curso as diretrarestituicionais que primaram por definir a

1% As Normas Operacionais Basicas regem as relagesas entre os entes politicos federados — Uniéo,
Estados, Distrito e Municipio.
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assisténcia a saude como de responsabilidade rimlidéd todos os entes federativos e
consagrar o principio do acesso universal e iguadit

Deve-se delimitar, no entanto, que a saude foirozgda na Secéo Il, do Capitulo I,
do Titulo VIII, da Constituicdo Federal, donde se@extrair que a saude foi concebida como
parte do sistema de seguridade social, que, povesyantegra a Ordem Social de nossa Lei

Maior.

O SUS, assim, foi dimensionado conjuntamente copsfesas da previdéncia social
e da assisténcia social (artigo 194), compondo amjuato integrado destinado a assegurar

dignidade material a todas as pessoas.

N&o obstante compartilhando um mesmo sistema — sedaridade social — tais
esferas foram organizadas de maneira propria, lenague dotadas de peculiaridades que

impediram uma normatizacdo constitucional comum.

A previdéncia social, regulamentada pelos artigidse2202 da Constituicao Federal,
foi concebida sob a forma de regime geral, de eantributivo e de filiacdo obrigatoria,
devendo atender a cobertura dos eventos de domwgdidez, morte e idade avancada,
protecdo a maternidade, especialmente a gestawotecfio ao trabalhador em situacdo de
desemprego involuntario, salario-familia e auxibolusdo para os dependentes dos
segurados de baixa-renda, pensédo por morte doasleguromem ou mulher, ao cénjuge ou

companheiro e dependentes.

A assisténcia social deve ser prestada a quermdesssitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, tendo por olpstia protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice, o0 amparoi@aisgas e adolescentes carentes, a promogao
da integracdo ao mercado de trabalho, a habilitag&abilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promoc¢do de sua integracdo a \edaunitaria, a garantia de um salério
minimo de beneficio mensal a pessoa portadorafi@émeia e ao idoso que comprovem nao
possuir meios de prover a propria manutencao dé-eprovida por sua familia (artigos 203
e 204 da CF).

A saude, por sua vez, conforme artigos 196 e segguitha Constituicdo Federal,

consubstancia-se em “direito de todos e dever tldBsgarantido mediante politicas sociais
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e econOmicas que visem a reducdo do risco de doErdm outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as acdes e servicos paagsumocao, protecao e recuperacao”.

A nota de relevancia da salde € que a mesma passageaar o sistema de
seguridade social, mas com caracteristicas e piirscproprios, com nitido carater universal

e igualitario.

Na mesma linha, a Norma Operacional Basica do NEB(SUS/1996), que tem

por finalidade justamente promover e consolidalea@exercicio do sistema, destaca :

Os ideais historicos de civilidade, no ambito dadsa consolidados na
Constituicdo de 1988, concretizam-se, na vivéna#diana do povo
brasileiro, por intermédio de um crescente enteedtme incorporagéo de
seus principios ideoldgicos e doutrinarios, conmbtm, pelo exercicio de
seus principios organizacionais.

Esses ideais foram transformados, na Carta Magndjreito a saude, o que
significa que cada um e todos os brasileiros devenstruir e usufruir de
politicas publicas — econdmicas e sociais — quezaad riscos e agravos a
saude. Esse direito significa, igualmente, o aces$eersal (para todos) e
equanime (com justa igualdade) a servicos e ag@gesainocado, protecao e
recuperacao da saude (atendimento integral).

O Sistema Unico de Saude, como instrumento comarkii do direito a salde,

logrou alcangar a estruturacdo completa, solideentmtada sob os principios consagrados

pela propria Constituicdo Federal, com destaquecasso universal e igualitario.

Tais principios orientadores é que demonstramgeno, a grande novidade de um
modelo criado em um ambiente estritamente demooraendo certo que a universalizagcao
do Sistema Unico implantado pela nova ordem camstihal visa a beneficiar toda a

populacéo brasileira, de forma igualitaria.

Ha que se verificar que a saude integra o Sisteen&eafuridade Social, mas
diferindo dos demais integrantes deste sistema,seja, da Previdéncia Social e da

Assistencial Social.

A Previdéncia Social, apesar de possuir acess@isaily tem em sua base estrutural
a exigéncia da condicdo de segurado, o0 que, ausen, £xige contribuicdo. Ja a assisténcia
social independe de qualquer contribuicdo, entref@ossui um raio de atuagcdo mais restrito,

uma vez que se volta exclusivamente aos necessigackrentes.
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A saude, diferentemente, € um sistema universagualifario, o que implica
acessibilidade a todos, prescindindo-se de quatmpréribuicao.

Merece destaque o esclarecimento de Marlon AlbWeichert :

A universalidade possui a dimenséo especifica éeoguservigos publicos
devem se destinados a toda a populacéo indistintan® Sistema Unico de
Saude ndo foi formulado apenas para a populacdnteafcomo uma

politica de assisténcia social) ou para os queiboeim a seguridade social
(como uma prestagcdo previdenciaria), mas sim pagarantia de salde a
todos que necessitarem e desejarem a ele (o sigw@hiao) recorrer. As

acoOes, sejam preventivas ou curativas, devem seebmas como de livre
acesso e desenvolvidas para toda a populacéo, sdivmmente, quando
destinadas a um determinado grupo social em furgdéopatologias

especificas. A universalidade indica, pois um veimsitivo na atuacédo do
Estado, de promog&o ampla do direito & satde pdos bs cidadads’

Verifica-se, entdo, que o direito a salde passderaem um alcance amplo,
deixando de ser meramente assistencial. Assim/ igni@ndimento de Guido Ivan de
Carvalho e Lenir Santos:

A luta pelo direito & saude , como um direito dasspas pobres, valoriza a
salde apenas como um direito que deve se satisteitampo da assisténcia
social, esvaziando-o de seu contetudo de direit@lsecindividual a ser
garantido pelo pode publico a qualquer cidaddo.iréitd a saude assim
considerado (mero assistencialismo) transforma-o'démito dos pobres’,
devendo a classe média deseja-lo na forma de ‘ohmies pretendendo
sempre ter ou melhorar seu plano ou seguro-sauddirédlo a saude
transformado em bem de consumo dificulta a suaretimacdo, pois todos
agueles que, de algum modo, devem garantir a galldiea, entendem que

estdo praticando ato de assistencialismo, dangmla@ aquilo que ele ndo
pode compraf®®

Sendo assim, em que pese estarem integradas a smomsestema, o da seguridade
social, a assisténcia social e a saude foram agadas, jA no plano constitucional, de forma

completamente diversas, submetendo-se cada qualrzés e principios préprios.

A assisténcia social tem por base a solidariedallada ao amparo aos necessitados.
Ja o direito a saude é um direito expansivo emaliptospectiva, de indole individual e

coletiva, mas de interesse de toda a sociedadendalao Estado promover condi¢cdes nao sé

'’ Salide e federag&o na Constituigdo brasileipa 158
198 sjistema Unico de Satdsmentarios & Lei Organica da Salde. 3. ed. SalmPUnicamp2001, p. 45
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assecuratdrias, como também e especialmente pragntom o intuito de garantir a

integridade e dignidade humana da populacao.

Ademais, deve-se frisar que a integracdo do dirgitsaude ao rol dos direitos
fundamentais assegura, por sobre a letra expressa.dl96 da Constituicdo, o seu carater

universal, pois se trata de caracteristica intc@msetodo e qualquer direito do género.
Nesse sentido, esclarece Vidal Serrano Nunes Janior

E inolvidavel, portanto, que a idéia de direitosdamentais carrega em seu
conteudo um forte sentido de protecdo dos prestgpbsimanitarios que

historicamente foram se acumulando sob o patrodogassim chamados
direitos do homem. Nesse sentido, observando-sermaa€do hereditaria

dos direitos fundamentais, constata-se que a wal@ade, mais que uma
nota caracteristica, € um elemento intrinseco acenfiguracdo. N&o se

poderia falar, com propriedade, de direitos hureade um grupo de

pessoas em detrimento de outros, cuja protecasticmional escapasse
discriminatoriamente ao texto constitucional. Cibmista uma auténtica

contradi¢ao cogitar-se de direitos do homem qudogsem universais.

Destarte, € da génese dos direitos fundamentaidesiimnacao indistinta ao
ser humano como género, é dizer emuiversalidadé®®
Cuidando-se, pois, de um servico publico essengisd, deve ser obrigatoriamente
prestado pelo Estado, embora ndo de forma excluysarace claro que a assisténcia a saude

deve ser prestada de forma necessariamente gratuita

Os servicos publicos, de um modo geral, quandaer@anerados por tarifa ou preco
publico, devem ser custeados por outras fontesraaglacdo, sem que haja qualquer

contrapartida remuneratéria direta.

O direito a educacdo, como servico social e pubtemmbém obrigatorio, foi
contemplado com a expressa gratuidade pela Clvgatdo artigo 206, inciso 1V, o que nao

ocorreu com o direito a saude.

Tal, contudo, ndo Ihe tira a obrigatoriedade ddugtade, pois essa decorre do

sistema constitucional e dos principios da univielade, igualdade e integralidade.

O Sistema de Seguridade Social imp&e sistemagdd&dos a Previdéncia Social, a

Saude e a Assisténcia Social. A Constituicdo Fédenade a saude o acesso universal e

199 A protecéio constitucional da informagéo e o dirgitoritica jornalistica Sdo Paulo: FTD, 1997, p.19
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igualitédrio, enquanto a Previdéncia Social estagelexpressamente que terd carater
contributivo e para a assisténcia social agregatengdo aos necessitados, nao havendo

exigéncia de contribuicao.

Ora, dispbe expressamente a Constituicdo Federahdquhd a exigéncia de
contribuicdo, como ocorre com a Previdéncia Sodal,forma que, sendo a regra geral,
estabelecida no artigo 194 e paragrafo unico, wewsalidade da cobertura e do atendimento,
se ndo ha mencéo expressa que estabelece a exigéncobranca de contribuicdo, ndo ha

como exigi-la.

Assim, a deducdo l6gica e coerente com o sisterw@pizado pela Constituicdo € a
gratuidade do servico a saude, até mesmo comoargaoantir a equidade, como bem deduz
Marlon Alberto Weichert:

Pelo préprio conteddo da universalidade, que coadudever do Estado de
cuidar da saude de todos os cidaddos indistintanemjue ndo acontecia ao
tempo do INAMPS/INPS, quando as agbes eram comslder parte da

politica de previdéncia social e somente 0s segsrddziam jus ao

atendimento médico. A cobranca implicaria, assinm Bovamente se

restringir os servigos a determinada parcela daillpofio (aquela que tem
condicbes de contribuir) e, com isso, afastar-sa-laniversalidade. Vale

dizer, os conceitos de universalidade e onerosis@ao@uto-excludenté¥.

Outrossim, a atuacao estatal de promocéo da salde éervigo publico genérico e
indivisivel, incompativel com a cobranca de taxatigo 145, inciso Il, da Constituicdo Federal) e,

muito menos, de preco publico (pois essa espécmbianca traz subjacente o conceito de servico
estatal prestado com fins de lucro e com natureztiaprestacional)**

Finalmente, a gratuidade restou consagrada e assgexpressamente pelo artigo
40 da Lei Orgénica da Saude ( Lei 8.080/90) .

Apesar dos obstaculos na efetivacdo, estas samiatisea serem buscadas pelos

entes politicos na operacionalizacdo do sistemigrdea unificada.

Em resumo, podemos afirmar que a universalidadéyaeaddade sdo principios que
se complementam, forjando, pois, a nocédo de eqeidadl sistema. Com efeito, a

universalidade aponta que os servicos de saudacsdsiveis a todos, independentemente de

195a0de e federagéo na Constituicéo brasileipal62.
1 bidem, p.162.
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qualquer outra caracteristica que ndo a de ser nynmenquanto a igualdade pode ser

sintetizada pela maxima: a mesma situacao cliréga therecer a mesma atencdo em saude.

Importa destacar que o vocabulo ‘todos’ indica tphda e qualquer pessoa tem o

direito de exercer o direito a saude.

Assim, as palavras de Geisa de Assis Rodrigues:

Y

Qualquer pessoa pode exercer seu direito a saudgrasdl em face do
Estado Brasileiro, e aos demais devedores, senngdist de qualquer
natureza. O nascituro tem direito a saude, poieneficiario de todas as
medidas de protecdo materna e do acompanhamentotdws e exames
que integram o pré-natal, bem como tem direita auae saude mantida logo
apos o parto, como j4 admitiu o STJ em acédo cidilipa proposta para
garantir a reparacdo de danos a nascituros queefaha por deficiéncia de
assepsia material e/ou humana em hospital (REsp3@3Relator Ministro
Luiz Fux, 12 Turma, Julgamento 13.12.04)". Rea#gaga, a autora o direito
a salde dos estrangeimasidentes, como também dos presos, seja em
virtude de prisdo cautelar ou definitit/a.

Note-se, ademais, que a conjugacao dos principiasiyersalidade e da igualdade

acaba dando lugar a equidade, como uma espéaisuleado operacional necessario.

Com efeito, assegurando o acesso a todos, masrm@ fgualitaria, havera uma
espontanea procura de servicos particulares pde mlqueles que possuem recursos
financeiros, deixando o sistema publico para @atji#o prioritaria aos que dele necessitam.

Ha, ademais, alguns vetores sociais, 0s quais, aadénerabilidade que possuem,
merecem protecdo especial, justamente a |Ihes ooidealdade plena, com destaque a

populacao infanto-juvenil e aos idosos.

Destarte, o Estatuto criado com a Lei 8.069, ddelfulho de 1990, tem por escopo
bésico conferir as criancas e adolescentes tratandifierenciado, com integral protecéo. A
crianca e o adolescente passam a configurar su@éalireito, devendo ser assegurados aos

mesmos todos os direitds.

12 Dbireito Sanitario, p. 308.

13 «Art. 3° A crianca e 0 adolescente gozam de tamodireitos fundamentais inerentes & pessoa hureans,
prejuizo da protecdo integral de que trata estadssiegurando-se-lhes, por lei ou por outros m&dss as
oportunidades e facilidades, a fim de Ihes facdtdesenvolvimento fisico, mental, moral, espititigocial,
em condi¢Bes de liberdade e de dignidade”
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Figuram entre os direitos fundamentais a serem ecolos as criancas e
adolescentes, o direito a saude, como dever ddidaad sociedade, como também do Poder
Publico, o qual devera ser verificado, com totanade.***

Inclusive, de acordo com a redacgéo dada pela L&B%1de 2005, ficou prescrito no
artigo 11 que o atendimento integral a saude d@agai e do adolescente, por intermédio do
SUS, devera ser garantido, com respeito ao acesgersal e igualitario as acdes e servicos

para promocao e recuperacao da saude.

Desta forma, € imune de duvida o direito & saludesagrado a criangca e ao
adolescente, devendo ser o0 mesmo observado ineegrabritariamente, especialmente pelo
SUS, desde a concepcéao, até a completa maiorigeligsive em situacdes especificas, tal

como o da crianca ou adolescente gestante, confiieteemina o artigo 8° do Estatutt

Importa ressaltar, ainda, em tal linha de pensamemtatendimento igualmente
prioritario e integral que deve ser observado datcé&® aos idosos, quais sejam, a todos que

possuirem idade igual ou superior a 60(sessenta) an

Determina o Estatuto dos Idosos, através da L&410de 01/10/2003, que o direito
a vida , a saude, a alimentacdo , a educacéo t@a;uho esporte, ao lazer, ao trabalho, a
cidadania, a liberdade e ao respeito devem senaukes pela familia e a sociedade como um
todo, mas que é obrigacdo do Estado garantirifaniaamente a pessoa idosa a protecédo a
vida é a saude, por meio de politicas sociais gadlique permitam um envelhecimento

saudavel e com dignidadg®

4.2. O SISTEMA UNICO DE SAUDE E DIRETRIZES. A DESCENTRALIZACAO

114 «Art, 4° E dever da familia, da comunidade, daiestede em geral e do poder publico assegurar, com
absoluta prioridade, a efetivagcao dos direitosresfies a vida, a saude, a alimentacéo, a educaga@sporte,
ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a digtéd ao respeito, a liberdade e a convivéncia i@l
comunitaria.”
“Art. 7° A crianca e o adolescente tém direito at@cdo a vida e a salde, mediante a efetivacdoliieas
sociais publicas que permitam o nascimento e ondedgémento sadio e harmonioso, em condicfes digeas
existéncia”.

15«art, 80 E assegurado & gestante, através dorstinico de Saudde, o atendimento pré e perinatal.”

116 « Art. 9° E obrigagéo do Estado, garantir & pessoa idosategio & vida e a salde, mediante efetivacdo de
politicas sociais publicas que permitam um enveéthecto saudavel e em condi¢des de dignidade”
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A Constituicdo Federal estabeleceu em seu artid die as acdes e servicos
publicos de saude integram uma rede regionalizadararquizada, constituindo um sistema
anico, organizado segundo trés diretrizes:

» descentralizacdo, com direcdo Unica em cada effegaverno;
* assisténcia integral,

e participacdo da comunidade.

Todas as esferas da federagcdo — Unido, EstadositdiBederal e Municipios,
participam, de forma coordenada, do sistema deesatjglantado, com dire¢do Unica, através

de rede descentralizada, regionalizada e hieradaiz

A regionalizacdo indica a necessidade da criac&deglées de saude, no &mago das
quais deve haver hierarquizacdo do atendimentaeDnedo, o sistema publico deve criar

uma rede de referéncias e contra-referéncias egrimde saude.

Além disso, o sistema passou, com a Constituicad988, a ser unificado, e ndo
mais difundido por varios 6rgdos e ministérios, rnams direcdo Unica, gerida, em nivel
Federal, pelo Ministério da Saude, a quem compeadeegdo da politica nacional, e nos

Estados e Municipios pelas respectivas Secre@i&aude.

Desta forma, todas as acbes e recursos publicogresm de saude, por uma
designacao direta da Constitui¢do, integram o f@esténico de Saude, devendo, pois, formar
uma rede regionalizada e hierarquizada, com paatjéio necessaria de todos os entes da

federagéo.

O SUS, assim, foi introduzido no ambito federastritial, estadual e municipal, de
forma sistémica e coordenada, rompendo, em paste,as premissas da forma federal de

Estado, vez que sua nota de maior relevo € a cagieentre 0s entes.
Assim, enfatizam Guido Ivan de Carvalho e Lenirt8sn

Com o advento da Constituicdo de 1988, que congagymbescentralizacdo
politica das ac¢Bes e dos servicos de saude (fixandeparticdo de
competéncias entre as entidades estatais), a éxeagsses servicos e
acles, antes feita por forca de convénio, passmnstituir dever de cada
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esfera de governo, possuindo tais esferas, postaoso poderes e
instrumentos correspondentes derivados do textostitacional e
infraconstitucional.

A descentralizacdo coloca o responsavel pela agdo go fato. Aquilo que
0 municipio pode fazer, o estado ou a Unido nace dazer. O mesmo
principio é valido para o estado em relacéo a Utlfao
A diretriz de descentralizagdo, constante do &8, 1, da Constituicdo Federal, foi
regulamentada pela Lei 8080/90 e esta, por sua peda, Norma Operacional Basica do

Sistema Unico de Saude — NOB — SUS 1996.

Nesse sentido, as normas apontadas identificam saewlgalizagdo como um
processo dinamico, em que Unido e Estados, paaaginte, devem transferir a gestdo de

suas acles e recursos na area de saude para @sgibgni

Trata-se de um processo dinamico porque os Mupkiglevem se revelar
capacitados ao exercicio da gestdo de tais acfesuesos em matéria de saude. Assim, a
referida Norma Operacional Basica define requisgoe devam ser satisfeitos para que o
Municipio, em um primeiro momento, assuma a chamgekstdo dos servicos basicos.
Implementada a gestao basica, novos requisitogmdeee cumpridos para que o Municipio,

enfim, assuma a gestao plena.

E importante salientar, contudo, que se trata dg@ruatesso, dinamico por natureza,

que, deste modo, comporta avangos, mas tambénessas.

Assim, se em um determinado Municipio o gestor llat@o se desincumbe

adequadamente de suas obrigacdes, compete aoesatiual a reassun¢cao da gestao.

E exatamente por isso que o sistema é denominadmide. As trés esferas da
federacdo tém obrigacdes reciprocas e permanantesetacdo a saude, de tal forma que se

uma delas ndo cumpre adequadamente suas obrigagiésa deve fazé-lo.

O fato de existir uma diretriz de descentralizag@m significa que, uma vez
aperfeicoada esta, os demais entes possam ser afastaas obrigacdes constitucionais.
Antes, o Texto Maior foi enfatico ao proclamar @&stncia de um sistema unico, que envolve

responsabilidade permanente e solidaria de todestes da federacao.

17 Sistema Unico de Saudsmentarios & Lei Organica da Saude, p. 85.
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A propésito, a jurisprudéncia do Supremo Triburediétal, da qual tiramos, a titulo

de exemplo, a seguinte ementa:

MANDADO DE SEGURANCA - ADEQUACAO - INCISO LXIX, DO
ARTIGO 5° DA CONSTITUICAO FEDERAL - Uma vez assedb no
acordao proferido o concurso da primeira condigi@gfio mandamental -
Direito liquido e certo - Descabe concluir pelansgressdo ao inciso LXIX
do artigo 5° da Constituicio Federal. SAUDE - AQQSO E
FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS - DOENCA RARA - Incunab
ao Estado (género) proporcionar meios visando anedér a salde,
especialmente quando envolvida crianca e adolesc@nsistema Unico de
Saulde torna a responsabilidade linear alcancandoi@o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipio¥?

O que se pode claramente perceber € que a dedgdoirconstitucional aponta a

necessidade de uma descentralizacdo da execucimamala responsabilidade para com a

assisténcia a saude.

Parece-nos inegavel, deste modo, que a diretridedeentralizacdo ora examinada
indique a necessidade de processo dinamico gesto gestor nacional do SUS, com o
objetivo de atribuir aos Municipios a gestao dacag@&o dos recursos e acdes em matéria de

assisténcia a saude.
Nesse sentido, escreve Marlon Alberto Weichert :

Nao se trata, porém, de uma descentralizacdo atiten& irresponsavel,
mas sim de gradativa capacitacdo dos entes loaesgssumirem a funcao
de diretores plenos dos servicos de saude da dadalj especialmente
aqueles anteriormente mantidos pelos Estados eUmefm. Ndo podem a
Unido e os Estados, sem prestarem o devido apoémdeiro e técnico
(novamente o artigo 30, inciso VII), repassar a lguexr custo a

administracdo de servicos aos Municipios. Exigedskes que primeiro

capacitem os gestores locais. Depois, que, emebaraltransferéncia dos
servigos, mantenham constante avaliacéo e comtoodeu desenvolvimento,
nao sO para prestar cooperacao, como também phiaegentuais praticas
ilegais. E, em ultimo caso, havendo graves irreglddes, podem os
Estados ou a Unido até mesmo reverter temporartanaetiescentralizacao,
na linha do disposto no artigo 4°, paragrafo rded,.ei 8.142/96°

Todos os entes federados séo, desta forma, gestorasstema de saude, cujas
diretrizes s@o nacionais, sendo certo que a atusg@iara de forma descentralizada. Assim,

ao cabo de um processo paulatino e dinamico, o d¥hinideve assumir a gestdo plena das

U8 STF - RE 195192 , 22 T. Rel. Min. Marco AurélipJu 31.03.2000, p. 60
195a0de e federagéo da Constituicéo brasilepa 67.
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acdes e recursos em matéria de saude, sem prejaizeecessidade de financiamento e
organizacdo nacional do sistema pela Unido e dagagéo, sobretudo na alta complexidade,

de acOes estaduais.

N&o ha hierarquia entre os entes federados, mésbdigdo de competéncias e,
dentro dos limites desta, os Estados e Municiptegmh desenvolver as respectivas politicas
e gestbes proprias de saude, porém de forma coadatee com responsabilidade comum e

solidaria perante a populacao.

A atuacdo das esferas federadas deve ser coorderadmando a Unido, como ja
afirmado, a direcdo nacional do sistema uUnico delesaaos Estados a direcdo no ambito
regional de cada Estado e, finalmente, aos Mumsipi gestdo das acdes e recursos em

matéria de saude.

A viabilizacdo da atuacao coordenada e harmonice es entes federados se efetiva
por meio dos denominados féruns de negociagéo sellm Municipal (CMS), da Comissao
Intergestores Bipartite (CIB) — nivel estadual, @s#@0 Intergestores Tripartite (CIT)- nivel
federal e Conselhos de Sadde.

4.3. REGIONALIZACAO E HIERARQUIZAGCAO: O SISTEMA DE REFERENCIAS
E CONTRA-REFERENCIAS

As acgles e servicos publicos de saude devem integna rede regionalizada e
hierarquizada, o que, em outras palavras, indiceeassidade de criacdo de um sistema

regionalizado de referéncias e contra-referéncramatéria de atencéo a saude.

Como forma de otimizar os recursos publicos, devpremover uma hierarquizacao
do atendimento, pois, em regra, as demandas dempagqomplexidade sdo numericamente
maiores, porém, de um custo muito menor. Contramde; o atendimento de alta
complexidade, se numericamente ndo é tdo grandepambo de vista do custo, €

exponencialmente maior.

120NOB SUS 1996 — Item 6, p. 9.
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O que se pretende, assim, € a economia de requibtisos, reservando os centros
de alta complexidade para atendimentos da mesmeenat

Seguindo essa direcdo, a hierarquizacao indicaeisédi do atendimento em distintos
niveis de complexidade, assim categorizados: atamdd primario: baixa complexidade;
atendimento secundario: complexidade intermedidgia atendimento terciario: alta

complexidade.

Utiliza-se a expressabierarquizacdoporque a idéia que orienta essa forma de
organizacdo € a de que as unidades de assistémoé&ipg constituam uma espécie de porta
de entrada do sistema, a partir da qual haveriaeoteal referenciamento do paciente a

unidades de maior complexidade, conforme as peitldides da situacéo.

Vejamos, graficamente, como, em tese, esse sistianaeferéncias e contra-

referéncias deve se estabelecer:

Unidade de Atendimento

Terciario
Unidade de Atendimento Unidade de Atendimento
Secundario Secundario
Unidade de Unidade de Unidade de Unidade de
Atendimento Atendimento Atendimento Atendimento
Primério Priméario Primario Primario

O ideério constitucional € o de consolidar os podie atendimento primario
(Programas de Saude de Familia, Postos de Saludds Basicas de Saude etc.) como as
portas de entrada no sistema, nas quais, constasana necessidade de solu¢gbes de maior de
complexidade, haveria a referéncia as unidadesteledienento de maior complexidade,
fazendo-se com que nestas haja economia de recursasvez que o atendimento nelas

dispensados € de um custo unitario inUmeras vea&s.m
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Exemplificando: se uma pessoa tem dor de cabeghre fleve se dirigir a um posto
de saude. Verificando-se que se trata de meningie referenciada a uma unidade de
atendimento terciario, para internacdo. Superadscassidade de internacdo, havera a contra-

referéncia ao posto de saude original para qusige@som o acompanhamento ambulatorial.

Assim, o sistema é organizado, de forma regior@gdizahierarquizada, em niveis de

complexidade crescentes (art. 8° da Lei.8080/90).

O sistema da saude atende, entdo, ao sistemaaténefs e contra-referéncias,
possibilitando ao usuério o atendimento em niviééseahtes de complexidade.

De acordo com a Resolugcao CIPLAN 03/81, tal sisteleae se organizar com
unidades de niveis de atendimento primario, secimedderciario, conforme a complexidade,
com articulacéo entre elas, de tal forma que sdifdm a referéncia com a transicao do nivel
menor para o de maior complexidade e contra-red@é movimento contrario, do nivel de

maior complexidade para o de menor complexidade.

Este sistema é essencial para a implantacdo efce8US, de modo a viabilizar
maior acessibilidade e eficacia na gestao pubtiemo também para melhor aproveitamento

dos recursos publicos.

Para que se obtenha resultados positivos, deveraxisa real integracao entre as
todas as unidades, de tal forma que um usuaridwb jprimario (atendimento de urgéncia)
possa ser encaminhado com eficacia a um nivel der m@mplexidade (internacdo em um

hospital ) .

A rede de informacéo ao usuario, inclusive, € ¢l importancia, para que 0 mesmo
possua conhecimento do local para o qual devarggr ggara um determinado tratamento,

seja de urgéncia ou rotina, para marcar uma c@nsidtlica, exames, entre outros.

A Lei Organica da Saude, em seu artigo 7°, incidpll, e Xll, dispbde sobre o
direito a divulgacado de informag&o quanto ao po&dnios servicos de saude e sua utilizacdo
pelos usuarios, da capacidade de resolucdo dogaem®m todos os niveis de assisténcia,
bem como a organizac&o dos servi¢cos publicos demavitar a duplicidade de meios para

fins idénticos.
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A coordenacao entre os entes politicos deve st derma que a gestdo do sistema
se revele eficaz e satisfatoria, vedada a duplicdedservigos, justamente por tal ato revelar

desperdicio de recursos publicos, com pouca ouumealoperacionalidade.

N&o pode o sistema detectar, assim, a existéncidetlrminados servicos em
duplicidade, enquanto se verifica a falta de oatgao ou servico essencial, provocando a
existéncia de uma rede desorganizada, pouco d&cigue pode levar muitas vezes a
descontinuidade no atendimento médico ao usuasio,rejuizo a préopria integridade fisica

deste, 0 que seria inconcebivel.

O SUS, apesar de revelar efetivo progresso nadisaude no Brasil, ainda ndo se
mostra adequado e eficaz, sendo necessario umngonthovimento de solidificacdo e
desenvolvimento do sistema, a buscar a efetivgralidade e universalidade, no que diz
respeito ao direito a saude, direito de todos erés Estado, através da geréncia a contento

das politicas publicas, sociais e econémicas.

Clara nos dias atuais € a tendéncia de diminuighatendimento nos centros de
maior complexidade, com ampliacdo da atencdo bdeival primario de atendimento) a
comunidade e usuarios, com atuacéao prioritarian@eteentiva, com integracédo das acoes de

saude, meio-ambiente e saneamento basico.

A atuacao preventiva, que deve ser priorizadag@ib8, 1l, CF), juntamente com a
ampliacdo adequada e satisfatoria de atendimergounalades basicas, gerara, com o
decorrer do tempo, menor risco de doencas e plitssdiuma vida mais saudavel e
equilibrada, o que significard que o Estado teré& ugestdo mais eficaz e com menor

dispéndio de recursos.
Em tal diapaséo, também Arthur Braganca de Vastlosd&eintraub :

O atendimento integral é fruto da universalidadgetola, sendo que a
prioridade para as atividades preventivas, semuiaejdos servi¢cos
assistenciais, é oriunda da razoabilidade. Conia 8&o Jerbnimosancta
simplicitas é melhor prevenir eu remediar. E remediar fazsns&intido
guando se trata de saude. Previnam-se as doenga#enaio-se o
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atendimento para os ja enfermos. Tal prevengdohenuon conceito amplo
de saude, associado com o equilibrio fisico, cofisiico e o sociaf?*

4.4. A ASSISTENCIA INTEGRAL

A assisténcia integral, ao lado da descentraliza;@articipacdo da comunidade,

compde o quadro de diretrizes constitucionais dteia Unico de Saude.

A integralidade é uma decorréncia l6gica da ag@mdo direito a salude a categoria
dos direitos fundamentais. Nao faria sentido, ateddéncia, pensar-se em uma protecao
parcial da saude humana, deixando-a ao desamphlum @de outros interesses, mesmo 0s

atinentes as questdes orcamentérias.

Tal como afirma Sueli Gandolfi Dallari, “tornar &f@ a garantia do direito a saude,

implica, portanto, compreender em toda a sua eiteagonceito de sald&?

A propria Lei 8.080/90, em seu artigo 7°, incisodispde que a integralidade deva
ser entendida como um conjunto articulado e coatite acdes e servicos preventivos e
curativos, individuais e coletivos, exigidos parada& caso, em todos 0s niveis de

complexidade do sistema.

Assim, o cidadao e usuario do servico publico delsdera o direito de usufruir de
um sistema integral, independentemente do custdwval de complexidade que o tratamento

gue necessitar exija.

Cumpre lembrar também que “a integralidade de atesmdo compreende a
obrigacdo do Poder Publico fornecer medicamentesreelatos, mesmo a pacientes nao
internados, na linha do vetor da prevencao estipute inciso Il do artigo 198%

121 Direito & saude intrinseco ao campo da segurigadal. In: Revista de Direito Sanitario — Vol.6-M2/3,

p. 71

122 A participacéo popular e o direito a satde ntesia nacional de sadde brasileiro. Revista de Direito
Sanitarig S&o Paulo. v. .6. n.1/3. p.9-24. 2005. p. 16.
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Na verdade, ao incorporar a previsao de assistérteigral & Constituicdo (art. 198,

I), a Constituicdo remete o intérprete a uma @eeptévia, qual seja, o conceito de saude.

Nesse sentido, parece granjear consenso que,cagisg do direito a saude, esta se

abordando saude como o completo bem-estar fisieotaine social.

Deste modo, assisténcia integral implica necessarite 0 manejo de todos os
recursos para a preservacao ou restauracdo dgddbele saude. O que se quer dizer, deste
modo, é que a integralidade tanto envolve atividageeventivas (vacinacdo, vigilancia
epidemiolégica etc.), como também atividades owaate mesmo integrativas do individuo a

sociedade, quando tal se fizer necesséario.

O dever do Estado para com a saude, em suma,gtaintenglobando itens como
vacinas, internacdes, exames de apoio ao diagogstiedicamentos e mesmo proéteses,

inclusive externas.

Assim, qualquer pessoa que apresentar deficiéntisua salude, ou melhor dizendo,
doenca ou moléstia, deve o Estado prestar o atentinrespectivo necessario, de acordo

com as possibilidades existentes, do ponto de sistaifico.

A idéia é que toda e qualquer pessoa tem o diddtaisufruir de saude fisica e
mental e, de acordo com o artigo 12 do Pacto lattonal sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, do qual o Brasil se tornonaigrio, “toda pessoa deve desfrutar o mais
elevado nivel possivel de saude fisica e mentaify a “criacdo de condi¢cdes que assegurem
a todos assisténcia médica e servicos médicos sondsaenfermidade”, sempre lembrando,

de acordo com o Pacto, o ensinamento de Marco Radis Magalhaes:

O direito a saude ndo sera implementado de forati@h nos diversos
paises, mas conforme determinadas variaveis, emberanantenha o
compromisso estatal de implementa-lo da maneira migvada possivel.
Em suma, a implementacdo de tal direito dependefattzres socio-
econdmicos de cada Estado-Palté.

123 Marlon Albeto Weichert. Satde e Federacdo na @oitsto Brasileira, p.171. (Entende o autor que Gé
medicamentos devidamente registrados nos 6érgacsnazc de vigilancia sanitaria os que devem ser
fornecidos pelo Poder Publico)

124n Justiciabilidade do direito & satde, previsto paxto internacional sobre direitos econdmicosjai®e
culturais, a partir de sua dimenséo de protecaoemtall’. Revista de Direito SanitariGao Paulo, v. 9, n.2,
jul./out. 2008., 132/150
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O atendimento devera ser adequado, ndo importangi@w de complexidade da
doenca apresentada ou o custo do tratamento, quel&nvolva internacdes, transplantes e

drogas néo incluidas na lista de remédios elabgeldaSUS.
Em tal diapasédo, aponta Ana Paula de Barcellos:

Os compromissos firmados pelo Brasil pelo Padertracional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, a Convencéo latéonal sobre o Direito
das Criangcas e o Pacto de San José da Costa Riganohos Estados
signatarios a investirem o maximo dos recursosodisgis na promocao dos
direitos previstos em seus tex{s.

Assim, o direito a saude, como um direito de indmi@nentemente progressiva,
deve sempre ser realizado no seu maximo possigahdo, intensificar o leque de eficacia
no decorrer do tempo, através de politicas pubkcasrem implementadas e desenvolvidas
pelo Estado.

Também deve ser observada a atuacéo preventicipymenente, que visa a reducao
de moléstias, como também acBes de Vvigilancia &ait saneamento bésico,
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, proteg@omeio ambiente, entre outros (artigos
198, 11, e 200, CF).

4.5. A PARTICIPACAO DA COMUNIDADE (Lei 8134/90)

A participacdo da comunidade na gestdo do Sistemeoltle Salude é de grande

valia para que o funcionamento regular do mesnuogeretize.

A Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990, regulaneeptaticipacdo dos usuarios na
gestdao do SUS, possibilitando forma de controleakomclusive no que diz respeito aos
gastos publicos, através de Conferéncias e Corsdh8aude.

125 A eficacia juridica dos principios constitucionalio de Janeiro: Renovar, 2.003. p. 244.
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A Conferéncia de Saude nado é érgao permanenteegigse a cada 04(quatro) anos,
mediante a representacdo de varios segmentos idalabe. Pode avaliar a situacdo da saude

e propor diretrizes para a politica da saude.

Os Conselhos de Saude, por sua vez, sdo permanentgsssuem carater
deliberativo. E 6rgdo colegiado, formado por repnémntes do Governo, prestadores de
servico, profissionais da saude e usuarios, qua a@ formulacdo de estratégias e
especialmente no controle da execucdo da poligcaadde. As decisbes sdo homologadas

pelo Chefe do poder legalmente constituido em eaftaa governamental.

Ha um Conselho Nacional de Saude, como também @wsseEstaduais e

Municipais.

Importante vetor de fiscalizacdo, os conselhos &msua composi¢cao usuarios
diretos dos servicos de saude, indicados por aggmrde moradores, sindicatos, entre outros,

0 que possibilita, inclusive, o controle da apl@@ados recursos e gastos publicos.
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5.D0 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

5.1.0 ORCAMENTO PUBLICO E OS LIMITES DA ADMINISTRAC AO PUBLICA

O Brasil € um Estado Democratico de Direito e teme fundamentos a soberania,
a cidadania, a dignidade da pessoa humana, ogsaociais do trabalho e da livre iniciativa
e 0 pluralismo politico, sendo certo que o podearando povo, exercido por meio de

representantes legais ou diretamente (artigo &gpefo Unico, da Constituicdo Federal).
Resta claro, desta forma, que o Brasil € uma sadeedemocratica.

Efetivamente, sem desconsiderar as diversas codegjacrespeito do tema, pode-se
afirmar que a democracia, seguindo, em tal diapds@mando Luiz Abrucio e Maria Rita
Loureiro, ‘pode ser sinteticamente entendida pela busca dedeéis, tomados como principios
orientadores. Primeiro: o governo deve emanar déade popular, que se torna a principal fonte da
soberania. Segundo: 0s governantes devem presti&scao povo, responsabilizando-se perante ele
pelos atos ou omiss@es cometidos no exercicio derp& terceiro: o Estado deve ser regido por
regras que delimitem seu campo de atuagdo em proéfsa de direitos basicos dos cidadaos, tanto

individuais quanto coletivos™®

Assim, o Estado Democratico deve sempre direcisuas atividades a realizacdo do
bem comum e ndo pode servir de instrumento a egdliz de interesses proprios de

governantes em contraposi¢cao aos interesse dagsdgiedade.

Decorréncia légica € a responsabilidade no tratoaisa publica, de forma que o
Estado possa cumprir adequadamente as suas faediddelineadas pelo préprio texto
constitucional, o que envolve a correta e eficig@stado do orcamento publico, com o devido
planejamento, compatibilizando receitas e despesas.

Parece basico tal enfoque, mas nem sempre o orgaméhlico esteve ligado a
idéia de um correto e eficaz planejamento, com \dddeequacdo das receitas e gastos

publicos.

126 Financas Publicas, Democraeidccountability In: Ciro Biderman; Paulo Arvate (orgsiconomia do setor
publico no BrasilRio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 81
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Com efeito, na Antiguidade, ndo havia nem mesming&o entre o0 orgamento do
rei e do Estado, sendo certo que, a partir do Bstdloeral, comeca a nascer a idéia de

orcamento, ligado ao controle dos gastos publiéos .

No Brasil, surge o termo ja com a primeira Congt#ta, de 1824, e nas demais
subsequentes, mas sempre ligada a idéia de sipggascontabil, sem qualquer intencéo de

estabelecer diretrizes politicas ou programa decatudo Estado.

Retrata tal idéia o orgamento classico, assim daeramn por José Afonso da Silva,
“cuja origem se identifica com a das instituicOewnataraticas representativas”, o qual “era uma peca
de previsdo das receitas e autorizacdo das degpé@isiisas, classificadas estas por objeto, sem se
cogitar das necessidades reais da administracageplilacdo, nem dos objetivos econémico-sociais

a atingir com sua execucai®.

A idéia de orcamento programa surge somente apégunda guerra mundial, até

mesmo como instrumento para solucionar a econoosi®dises envolvido¥>

No Brasil, o0 Orgcamento Programa veio a ser insonalizado concretamente com a
Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, com contelda m&iximo da idéia moderna de

orcamento, como realgca Francisco Humberto Vignoli:

Um documento em que sao discriminados os rectirsasceiros e
de trabalho destinados a execucdo de ProgramgstidPecAtividades
caracteristicos da acado governamental, classifcquw categorias
econbmicas e por unidades orcamentarias, nao podeset

confundido com uma simples peca contabil em queralacionadas
as receitas e as despesas”, muito embora destagesmo autor que
este novo modelo foi lancado em periodo autorit@rigue lhe trouxe
limitacbes, sob a égide da Constituicdo Federal 1867, com

inequivoca centralizacéo do Poder Executivo nasdes.™*°

127 Regis Fernandes de Oliveii@urso de direito financeiro2. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
296-297.

128 Orcamento programa no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Taksyn 973.0rcamento programa no Brasil.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p.1.

129 Regis Fernandes de Oliveira, op. cit., p.315.

130 | egislagéo e execucgdo orcamentaria, p. 66.
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As Constituicbes subsequentes ndo trouxeram muslasghstanciais na éarea
orcamentaria e €, com efeito, a Constituicdo Féakral988 quem inova, criando novos
institutos para o planejamento orcamentario. Piosteente, a Lei de Responsabilidade Fiscal
- Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000x&@rande avanco ao estabelecer normas
de financas publicas voltadas para a responsatdide gestdo fiscal, através de acao
planejada e transparente, com estabelecimento dasnue resultados entre receitas e
despesas e limites a renuncia de receita, as @dsspes pessoal, dividas consolidada e
mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive poeeaipacdo de receita, concessao de garantia e

inscricdo em restos a pagar (artigo 1°, paragrafbQ).

Com efeito, trouxe a Constituicdo Federal previs@olei complementar sobre
financas publicas (art.163, I, CF). Assim, foi add a LC 101/2000, a qual, no entanto, ndo

esgotou a matéria, de forma que a Lei 4320/64 fieoapcionada pela CF.

Dispbe, ademais, o artigo 165 da Constituicdo édsobre os instrumentos para a
efetivacdo do planejamento orcamentario, quaisrggaPlano Plurianual (PPA), as diretrizes
orcamentarias (LDO) e os orcamentos anuais (LOg\ljuais resultam de leis de iniciativa do
Poder Publico e devem estar coordenados.

Convém explicitar que, seguindo alerta feito pankerdo Lemme Weiss:

Embora a referéncia constitucional (art.165, p.F°seja a Unido, esta
estruturacao é aplicivel a Estados e Municipiosaa®o do ja mencionado
entendimento do STF acerca da necessaria simitriisdo em nada afeta
o principio da unicidade, o qual significa que sotegpode haver uma lei
orcamentaria, embora dividida nas trés partesidefeno art.165, par.5°. E
ratificado pelo art.2° da Lei 4.320/64, que estt®la obediéncia da lei
orcamentaria aos principios da unidade, univerddéide anualidade. O
orcamento é uma lei Unica que deve conter a estendé todas as receitas
daquela entidade publica (Unido, Estado ou Murogjgiejam tributarias ou
patrimoniais, bem como autorizacdo para todas sedas>!

Desta forma, o Plano Plurianual devera estabetecdiretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesaspifalce outras delas decorrentes e para as

relativas aos programas de duragdo continuadgddr@5, paragrafo unico, CF).

131 principios tributarios e financeirodio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 246-286.
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A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd agasne prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despea capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracao da lei orcaneeanual, dispora sobre as alteracdes na
legislacao tributaria e estabelecera a politicapleacao das agéncias financeiras oficiais de

fomento(artigo 165, paragrafo 2°, CF).

Ja a lei orcamentéaria anual contera o orcamental fielativamente aos Poderes da
Unido, seus fundos, orgaos e entidades da adnagéstrdireta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, o orgamee investimento e o orcamento da
seguridade social e todos os 6rgdos a ela vincsilaticeta ou indiretamente (artigo 165,

paragrafo 5°, CF).

O Plano Plurianual ira explicitar previsdes para peniodo de 04(quatro) anos e,
como bem observa Francisco Humberto Vignoli :

Deverd ser apresentado ao Legislativo até a dat@prEsentacao da Lei
Orcamentéria Anual (LOA) no primeiro ano de mandatgorando a partir
do segundo ano da administracdo responsavel pcelabaracéo até o fim
do primeiro ano da gestdo subsequiente. Estd peesepti a idéia de
continuidade administrativa, ja que o PPA ultrapassa gestao de governo.
E importante planejar adequadamente tudo aquilseueetende realizar ao
longo dos quatro anos de validade do PPA poissserido ocorrer, a LOA
nao podera destinar recursos a projetos que, arigmente, ndo estavam
previstos no PPA, a ndo ser por meio de lei espacit?

Em tais documentos o Estado deve tracar um plaeej@mde atuacdo, para a
realizacdo de suas finalidades, com indicacdo deitas e eleicdo de despesas a serem

realizadas.

Claro que tal planejamento envolve uma decisactigmlide direcionamento de

gastos, como bem justifica Regis Fernandes de i@live

A decisdo de gastar é, fundamentalmente, uma deggditica. O

administrador elabora um plano de acéo, descreveascamento, aponta os
meios disponiveis para seu atendimento e efetusstm.gA decisdo politica
ja vem inserta no documento solene de previsdoedpedas. Dependendo
das convicgBes politicas, religiosas, sociais, l@tgoas, o governante
elabora seu plano de gastos. Dai a variacéo queeastir de governo para
governo, inclusive diante das necessidades emegeAs opcdes podem
variar : hospital, maternidade, posto de puericaltiescolas, rodovias,
aquisicao de veiculos, contratacdo de pessoal. Wmaestabelecidas as

132) egislacdo e execucdo orcamentaria, p. 368.
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prioridades, mediante autorizacao legislativa, ggéo da lei orcamentaria
ou de créditos especiais e complementares), opesadespesas (saida de
dinheiro) pelas formas estabelecidas enflei

As opcbes politicas nem sempre se coadunam conecessidades e bem-estar
coletivo, de forma que o texto constitucional eskade algumas despesas vinculadas, como

para a educacao (artigo 212) e saude (artigo #i#&ando claro a relevancia conferida a tais

vetores.

Ha, ainda, determinacdo para que sejam vedadakespesas que nao estejam
incluidas na lei orcamentéria, necessitando, aideaautorizacdo legislativa (artigos 166 e
167 da CF), sendo possivel a abertura de crédiiersentar e contratacdo de operacdes de

crédito, por forca da aplicacdo do paragrafo 8alartigo 165 da CF.

Enfim, o orcamento publico deve buscar a harmonieee arrecadacéo de receitas,

efetivagao de gastos e a busca do bem-estar social.
Realmente, esclarece Luiz Carlos Bresser-Pereira:

Para que o aparelho do Estado seja capaz ou ditackpacidade executiva
€ necessério que seja sadio do ponto de vistd #sfinanceiro — ou seja,

gue ndo esteja excessivamente endividado, nemaestenentando sem
controle seu endividamento — e eficiente do pomto/idta administrativo.
As financas publicas cuidam de manter a organizaliidEstado sadia
financeiramente. Para isto tera de ter capacidadeiltltar, e saber limitar

seus gastos a sua recéifa.

A Constituicdo Federal, em tal sentido, explicitano deve ser todo o planejamento
orcamentario, a fim de conferir responsabilidagegedade e eficiéncia na gestdo publica, na

busca da real concretizagdo das necessidadesvas)gbiarte essencial de uma democracia

substancial e ndo meramente formal.

133 Curso de direito financeirg. 252.
134 |nstituicdes, bom estado e Reforma da Gestéo daubh: Ciro Biderman; Paulo Arvate (oygEconomia do

Setor Publico no BrasiRio de Janeiro: Elsevier, 2004,11.



93

5.2. PRINCIPIOS APLICAVEIS AO PLANEJAMENTO ORCAMENT ARIO

O orcamento tecnicamente prevé a entrada de recbgan como as despesas que
serdo realizadas por um ente federativo em um geeriimanceiro (um ano), o qual néo

coincide necessariamente com o ano civil.
Assim, como planejamento legal, deve obedeceraardetadas regras e principios.

Ha principios que regem o ato especificamente,osuttecorrem do sistema
constitucional administrativo e econdmico, tais oom principio da legalidade e da

publicidade.

5.2.1. PRINCIPIO DA UNIDADE

O orcamento deve estar contido em uma Unica pegsdeve existir um orgamento

para cada esfera politica.

A Unido, conforme prescreve o artigo 165, parag&fopossui trés orcamentos
distintos, quais sejam, o orcamento fiscal, o org@mda seguridade social e o orgcamento de

investimento das empresas estatais.

Tais caracteristicas ndo afetam a unidade, comodpemta José Afonso da Silva,
“pois a unidade ndo é documental, mas de objetivaerem atingidos dentro de uma estrutura

integrada do sistema®>

135 Orgamento programa no Brasil, p.144
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5.2.2.PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE

O orcamento € Unico, mas deve conter toda a estandé receitas, bem como a

previsao de todas as despesas, seja da administliaei#a ou indireta.

Assim prescreve e delimita a Lei 4320/64, atrawésaitigos 2°, 3° e 4%°

5.2.3 PRINCIPIO DA ANUALIDADE

A previsdo das despesas e receitas no planejamegaimentario sera realizado pelo

periodo de um ano ou um exercicio financeiro.

Através de tal principio, como ensinam Vidal Sesr&lunes Junior e Luiz Alberto

David Araujo,

0 orcamento deve ser atualizado anualmente, opdailm em que o
Legislativo exerce fiscalizacdo das contas do Pde@blico, emitindo
autorizacdo para a realizagdo de gastos programbdpsrtante sublinhar
gue o principio da anualidade tem aplicacdo ex@usao ambito
or¢camentario, ndo podendo ser confundido com aipim da anterioridade

tributaria*®’

Vale ressaltar, ainda, que o planejamento anuardesstar em consonancia com o
plano plurianual e diretrizes orcamentarias, o geegerta forma, flexibiliza o engessamento

do orcamento ao exercicio financeiro.

136 Art. 2° - A Lei de Orcamento contera a discrimaiagla receita e despesa de forma a evidenciarticg@ol
econdmico-financeira e o programa de trabalho doe@®w, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.
Art. 3° - A Lei de Orcamento compreendera toda®esitas, inclusive as de operacdes de créditoizatias
em lei.
Paragrafo Unico. Ndo se consideram para os finte dgigo as operacfes de crédito por antecipagdo d
receita, as emissdes de papel moeda e outras@&ntrathpensatdrias no ativo e passivo financeiros.
Art. 4° - A Lei de Orcamento compreendera todasdespesas proprias dos orgdos do Governo e da
Administracéo centralizada, ou que, por interméldiles se devam realizar, observado o disposto n@Ar

137 Curso de direito constitucionap, 457.
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5.2.4. PRINCIPIO DA NAO AFETACAO OU NAO VINCULACAO

A prépria Constituicdo Federal € expressa em vediayés do artigo 167, inciso 1V,
“a vinculacéo de receita de impostos a érgao, funddespesa”, a qual também especifica e
delimita excecdes, quais sejam, créditos suplementacontratacdo de operacdes de crédito,
ainda que por antecipacdo de receita, a repartigdproduto da arrecadacdo dos impostos
previstos nos artigos 158, 159, a destinacdo deses para as acdes e servigcos publico de
saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensina,a realizacdo de atividades da
administracdo tributéria, para a prestacdo de gjaran contragarantia a Unido e pagamentos

de débitos para com esta.

5.2.5. PRINCIPIO DA ESPECIALIZACAO

As despesas e receitas devem ser detalhadas,nm@essivel a previsao genérica,

tal como prescreve o artigo 5° da Lei 432018%.

5.2.6. PRINCIPIO DA EXCLUSIVIDADE E CREDITOS SUPLEM ENTARES OU
ADICIONAIS

Prescreve o artigo 165, paragrafo 8°, da Condlituikederal que “a lei orgamentaria
anual ndo contera dispositivo estranho a previsécedeita e a fixacdo da despesa, néo se
incluindo na proibicdo a autorizacdo para aberdegraréditos suplementares e contratacéo de

operacdes de crédito, ainda que por antecipacéecdéa’, o que significa dizer que o plano

138 «Art. 5° - A Lei de Orcamento ndo consignara does; globais destinadas a atender indiferentemente a
despesas de pessoal, material, servicos de texcamosferéncias ou quaisquer outras, ressalvatisposto
no Art. 20 e seu paragrafo Unico”
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orcamentario deve limitar-se as previsfes espasifite despesas e receitas, com excecao
feita aos créditos adicionais.

Assim, convém explicitar que os créditos adiciongise podem ser suplementares
(destinados ao reforco de dotacdo orcamentariapeceis (destinados a despesas sem
dotacdo orcamentéria especifica) ou extraordinfiestinados a despesas urgentes e
imprevistas, como guerra, comocao interna ou cdae publica), sdo justamente aqueles
gue servem para custear ou atender despesas wigigs®u previstas insuficientemente na

lei orgamentaria.

Dado o interesse especifico do presente trabalale, destacar que os créditos
adicionais servem justamente para custear despefessntes a salude, seja relativamente a
reforco de dotacdo orcamentéaria especifica exéstent seja, para despesas para as quais ndo
haja dotacdo orcamentéria especifica, 0 que engioblaisive, as determinacdes judiciais
para realizacdo de tratamento ou fornecimento déicamentos aos cidadaos detentores de

direito subjetivo publico a saude.

5.3. DESPESAS PUBLICAS

As despesas “representam as saidas de recursaxplbl

Podem as despesas, para fins didaticos, de acordoEduardo Marcial Ferreira

Jardim, assim se classificar:

Com relagdo a natureza, em ordinarias, extraolidma especiais. As

ordinarias sdo aquelas vocacionadas a satisfazmrssidades publicas
permanentes, bem como as que, embora ndo rotinegmsn previstas e

consignadas na lei orgcamentdria. As extraordigargue visam ao

atendimento de necessidades imprevistas e urgentesexemplo das

despesas decorrentes de guerra, comocédo interoalaouidade publica. Ja

as especiais tém por finalidade atender a neeeleschovas, surgidas apos
a aprovacéo do orcamerifd.

Também indica 0 mesmo autor que as despesas, mmntoplano do governo a que
esteja atrelada, podem ser federal, estadual,talisee municipal (competéncia) e, com

139 Manual de direito financeiro e tributari®. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008 . p.56.
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referéncia a forma, as despesas poderiam ser ami&spomo regra e , em natureza, Como
excecao.

E, finalmente, conforme o artigo 12 da Lei 4320&&ldespesas podem ser correntes
e de capital. As despesas correntes podem serstiaa;le de transferéncia. As despesas de
capital podem ser de investimento, de inversdeméieiras ou de transferéncia de capftal.
A realizacdo da despesa, por sua vez, realizarpse-tneio do empenho, da liquidacédo e do
pagamento.

E vedada a realizacdo de despesa sem o prévio Bmpsendo este, conforme
dispde a Lei 4.320/64, “ato emanado de autoridamlapetente que cria para o Estado

obrigacédo de pagamento pendente ou néo de implerderdondicao”.

Ademais, ndo podera o empenho da despesa exchkatealos créditos concedidos
(art.59 da Lei 4320/64), como explicita Celso Bast

O empenho n&o cria a obrigagéo juridica de pagamp@contece em outros
sistemas juridico-financeiros. Ele consiste numadide&e destinada a
destacar, nos fundos orcamentérios destinadosséagab daquela despesa,
a quantia necessaria ao resgate do dé&Hito.
E, para cada empenho sera respectivamente realimmdaocumento, que sera
denominado “nota de empenho”, com indicacdo do nalmecredor, representacdo e
importancia da despesa, além da deducédo destdddodsadotacdo propria (artigo 611 da Lei

4320/64).

O pagamento sera efetuado quando ordenado, pordaei@spacho da autoridade
competente, determinando que a despesa seja pa@m,aaliquidacdo, que “consiste na
verificagdo do direito adquirido pelo credor tendor base os titulos e documentos
comprobatoérios do respectivo crédito “ (artigo @3Lei 4320/64).

140 |bidem, p.55
141 Regis Fernandes de Olivei@urso de direito financeirop. 367; Curso @ direito financeiro e tributario9.
ed. S&o Paulo: Celso Bastos, 2002.
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5.4.RECEITAS PUBLICAS

Receita publica, de acordo com os ensinamentosliden@ Baleeiro “é a entrada
que, integrando-se no patrim6nio publico sem quaisqreservas, condicdes ou

correspondéncias no passivo, vem acrescer o s&y gaino elemento novo e positivé?

Pode a receita publica ser classificada em originaobtida a partir da exploracéo
do patrimoénio, da venda de mercadorias e servidoagdes, entre outras formas nao
compulsérias de recursos”; e derivada, “representaela arrecadacgdo tributéria, cobrada

compulsoriamente**®

5.5. O ORCAMENTO PUBLICO ENQUANTO INSTRUMENTO CONCR ETIZADOR
DAS FINALIDADES PUBLICAS E BEM-ESTAR SOCIAL

O planejamento orcamentario busca efetivamente wlileip entre receitas e
despesas publicas, sendo certo que o ordenameiticquatual persegue nao sé o equilibrio
orcamentario, como também e especialmente a efiaiéna gestdo publica, com a
concretizacdo das politicas sociais e dos direitiendamentais garantidos

constitucionalmente.

Observa-se, em tal passo, efetivos avancos nadsoeebrasileira, especialmente

com a Constituicdo de 1988 e com a edig&o da LBRiedponsabilidade Fiscal.

Alguns sdo evidentes e auxiliam na busca de umeplarento orcamentario

realmente satisfatorio e que néo se apresentasaengrge como peca contabil.

Desta forma, ha previsado legal para que o orcanssj@ominuciosamente planejado,

com estabelecimento de metas e prioridades estatsdeno plano plurianual, diretrizes

2 Uma introducéo a ciéncia das finangak4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2.008, p.116uafo Marcial
Ferreira JardimManual de direito financeirop. 66
13 Fernando Lemme WeisBrincipios tributarios e financeirog. 257.
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orcamentarias e orcamentos anuais, tudo visanédugdo do déficit publico e o equilibrio
fiscal.

As despesas devem ser planejadas, de forma coeldpabin as receitas previstas,
tudo mediante prévio orgcamento a ser aprovado felogresso. Ndo serd admitida a
realizacdo de despesa, sem previsdo na lei orcanzergalvo algumas excecdes, tal como a
abertura de créditos suplementares (artigo 16agpaifo 8°, CF).

Importa, ainda, observar que a agao governamemgahcarrete aumento de despesa
serd acompanhada de estimativa do impacto orcanwefiteanceiro e declaragdo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequraaéwentaria e financeira (artigo 16
da LRF), bem como as despesas obrigatérias deecaa@ttinuado devem indicar a origem

dos recursos para custeio e que nao afetaram as detesultados fiscais.

Restou, também, assegurada ao Poder Legislatiasti@ipacdo efetiva e direta na
elaboracdo do programa orcamentario. Em tal poptescreve o artigo 166 da Constituicdo
Federal que os projetos de lei relativos ao pldndgmual, as diretrizes orcamentérias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais ser&ziagos pelo Congresso Nacional, sendo

possivel, inclusive, a apresentacdo de emenda(péo 3° do artigo 166).

Outra importante inovagdo veio com a Lei de Respguhidade Fiscal, que
introduziu substancialmente o principio da trandpeia na gestao fiscal, possibilitando ao
publico o acesso as informacdes relativas a atufigdoceira estatal. Para tanto, prevé o
artigo 48, e paragrafo unico, da Lei 101/00, queetio ser implementados instrumentos a
assegurar a fiscalizacdo e controle dos gastoscp&bpor meio de divulgacdo de dados em
meios eletrénicos de acesso publico e incentivaréicgpacao popular, atraves de audiéncias
publicas. E a possibilidade de intervencéo da dadie na fiscalizacdo da gestéo publica, a
qual, organizada, poderéa exigir maior eficiéncia resultados. Também a Lei 8.142, de 28 de
dezembro de 1990, demonstra grande avanco, cormcaaidas Conferéncias e Conselhos de

Saude, possibilitando uma maior fiscalizacdo desoggpublicos na area da saude.

Ao lado da maior implementacdo de instrumentossializacdo e controle, vemos
também concretizadas normas punitivas para a régquada gestdo dos gastos publicos.
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Contudo, tais avangos, que merecem ser festejanhog ndo se mostram suficientes
para uma concreta e real fiscalizacdo da gestabcafilgue se mostra ainda ineficiente,

principalmente como meio instrumental para a cdizagdo de necessidades sociais .

Com efeito, varios pontos ainda negativos contribypara uma realidade no Brasil

ainda distante de uma gestao fiscal responsavlaz eVejamos.

Vale destacar, primeiramente, que a questdo dejplaento orcamentario no Brasil
€ uma experiéncia relativamente nova, assim comexescicio democratico, cabendo a
Constituicdo Federal de 1988, em tal aspecto, pagleVante, e jA& se pode destacar o
surgimento de instrumentos mais eficazes na fisglio da gestdo publica e penalizacédo de

crimes contra a ordem econdmica.
Assim, relatam Fernando Luiz Abrucio e Maria Ritauteiro :

O Brasil tem uma histéria democrética relativamesuda e recente. Seu
primeiro experimento se deu entre 1946-1964, mads afopartir da
redemocratizacdo, em meados da década de 1.980psqyeincipios e
instrumentos daccountabilitycomecaram a ser mais bem desenvolvidos no
pais, com impactos no ordenamento das financascpsbl Dentre as
mudancas mais significativas desencadeadas peloaagmocratico, cabe
destacar: o fechamento da conta-movimento do Bah@oBrasil; a
unificacdo do orgcamento publico, extinguindo o orgato monetério e, com
a Constituicdo de 1.988, reunindo as contas doufesdas estatais, e da
Previdéncia; a criacdo da Secretaria Nacional deodm® (STN), no
Ministério da Fazenda, 6rgdo centralizador da ges$igcal no pais; a
montagem do Siafi (Sistema integrado de AdminidivaEinanceira), que
organizou e tornou mais transparente o fluxo dogrses publicos federais;
0 maior sucesso no controle inflacionario a pattrPlano Real, aspecto
aperfeicoado com o estabelecimento das metas inikatas em 1999; o
controle mais rigoroso do endividamento publico peio de resolugdes do
Senado; o acordo de refinanciamento das dividasasidnais e, por fim, a
promulgacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LR&@ representou um
marco na gestao fiscal do pais ao instituir normass efetivas de restricdo
orcamentaria**

Efetivamente, o orcamento-programa foi instituido Rais, com regras claras
estabelecidas pelo sistema legal, devendo cowoidastas despesas e receitas do Estado, seja

da Administracéo direta ou indireta, com o devideeeessario equilibrio (artigo 16, Ill, CF).

144 Financas publicas, democracia e accountabilityClro Biderman e Paulo Arvate (org.Economia do Setor
Publico no Brasil Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 86.
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Demonstra o planejamento da Administracdo Publicanoc e para onde serdo
direcionadas as receitas previstas, com a reveldgQaoobjetivos a serem perseguidos, a

eleicdo das prioridades politicas.

Mas o Estado, ao tracar o planejamento econdémiic@eceiro, embora possua certa
margem de discricionariedade, ndo pode deixar d¢eoplar os valores tragados como
fundamentais pela propria Constituicdo Federahmiifo embora se trate de uma atuacao
com conteudo politico, este ndo pode suplantaratigas reconhecidos como fundamentais

pela ordem constitucional.

Ao contrario, o Estado é o instrumento concretizatis valores fundamentais do

cidadao, do bem-estar social.

Como alerta Eduardo Marcial Ferreira Jardim, “ais#er de quanto gastar, quando
gastar, onde gastar € algo que requer anuénciactalade por meio de seus representantes
no Parlamento, pois, em ultima analise, ela é @u@agar a conta. A referida concordancia é
efetivada na votacdo da lei orcamentana’.

Portanto, ao delimitar as diretrizes orcamentanasstado ndo devera se afastar de
seu objetivo primordial, de tal forma que as rexeiprevistas e arrecadadas devem ser
direcionadas ao interesse publiédpriorizando os interesses denominados primarinéoe

secundarios.

145 Manual de direito financeiro e tributérigp.54.

146 Celso Anténio Bandeira de Mello traz uma impomapbntribuicdo ao estudo do conceito de interesse
publico ao demonstrar que ndo se pode tomar oesgerpublico como algo oposto ao interesse pessoal,
particular, individual. Reconhece que pode haver interesse publico contrario a um dado e especifico
interesse individual, mas alerta que “néo podetiexim interesse publico que se choque com osdssers de
cada um dos membros da sociedade”.

Essa assertiva é cuidadosamente analisada, radatandinal que “o que fica visivel, como fruto st
consideracdes, é que existe, de um lado, o inteiadsvidual, particular, atinente as conveniéndascada

um no que concerne aos assuntos de sua vida jarticunteresse, este, que € o da pessoa ou geipo d
pessoasingularmente consideradas e que, de par com isto, existe tambéimteresse igualmente pessoal
destas mesmas pessoas ou grupmss que comparecem enquapésticipes de uma coletividade maior na
qual estdo inseridggal como nela estiveram 0s que os precederanfiaeestardo os que virdo a sucedé-los
nas geragodes futuras”. [...]

“Donde, o interesse publico deve ser conceituadiaoon interesse resultante do conjunto dos intesagse 0s
individuos pessoalmentetém quando consideradesn sua qualidade de membros da Sociedade e pelo
simples fato de o seref(iCurso de direito administrativo, p. 60-61).



102

N&o deve o gestor publico, entdo, se afastar @éoeisge publico, da necessidade de
implementar os direitos fundamentais do cidadascémndo atenuar a desigualdade social
(artigo 3°, da CF).

A receita orcamentaria deve, entéo, ser direcionad@tamente, de forma a atender
aos reclamos e necessidades prementes da sogiedpeenao se verifica concretamente.

A gestdo publica financeira pode ser, assim, dificbmo a “atividade encaminhada
a obtencdo de ingressos e realizacdo de gastos ocahjetivo de fazer efetivos os
procedimentos (democraticos) e o0s direitos (fundaai® constitucionalmente
estabelecidos”, devendo a mesma sempre estar cao@leom as necessidades sociais, com
direcionamento correto da receita, de acordo comedas e prioridades tracadas pela propria

ordem constitucionat?’

Destaca Regis Fernandes de Oliveira qeeh tal angulo, é possivel dar novo enfoque
ao direito financeiro, qual seja, o de, mediangtgjistribuicdo dos recursos, atender a princig#os
garantia do individuo. Assim, quando se pensa eodanento do direito a saldde, ndo se esta

cumprindo mera funcdo estatal, mas garantindo uecassidade essencial a todos os habitantes do
n148

pais”:
Inclusive, sustenta o0 mesmo autor a possibilidadeirderferéncia do Poder
Judiciario no saneamento da alocacdo de recursoalgums casos concretos, quando se
verifica agressdo ao principio da proporcionalidade o descumprimento de comandos
normativos constitucionais, suscitando entendimedierso manifestado por Horacio
Guillermo Corti, para quem as “atividades tribidare de despesa séao de diferentes naturezas.
Uma juridica, a outra politica. Portanto, sdo eifées ao momento do controle: a tributacao

esta sujeita ao controle judicial, a distribuic@aeceitas N4’

47 Horéacio Guillermo CortiDerecho financieroBuenos Aires: Abeledo Perrot, 1997, p.98; Refesnandes
de Oliveira.Curso de direito financeirg. 273.

198 Regis Fernandes de Oliveiturso de direito financeirg.273.

199 Regis Fernandes de Oliveir@urso de direito financeirop.275: “Caberia o apelo ao Judiciario ja em
momento de tramitacdo legislativa do projeto deolgiamentaria? Entendemos que sim, dependendo da
situacao concreta especifica. Evidente estd queatd® ao juiz interferir nas inidmeras ponderacdéisiqon-
administrativas que devem ser efetuadas pelo astmsidbr na decisdo de alocagéo de recursos. Notenta
diante de determinada hipétese e tendo em vigisipios constitucionais e demonstrada, a sadedgue
estara agredido o principio da proporcionalidade @zoabilidade) ou o descumprimento de comandos
normativos constitucionais, cabera a intervenca@cesera desarrazoada”.
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Ora, se o planejamento orcamentario se desviar fdodamentos primordiais
contemplados pela Constituicdo Federal, claro quedemonstra razoavel a intervencao
judiciaria em tal fase, embora se trate de atoodéetdo primordialmente politico, até porque
pode ser mais efetiva a fiscalizacdo no momentexdaucdo do planejamento orgcamentario,
tudo como forma de pressionar 0 ente publico awateg gestdo publica aos reclamos e
necessidades sociais, bem como as linhas tracatiasrgem constitucional.

A distribuicdo e o manejo dos recursos publicoplamo orcamentario, ainda que
contenha certo grau de discricionariedade, dadonteddo politico, deve sempre revelar o
cuidado de estar direcionado ao interesse pubhéo, podendo estar desvinculado da
relevancia dada aos direitos fundamentais. Deve lame@mmento orcamentario estar

coordenado com caminho e valores tracados pelai@mngem constitucional.
Pondera, em tal diapasao, Celso Anténio BandeiMal® :

E de presumir que, ndo sendo a lei um ato meranseatorio, sO pode
pretender, tanto nos casos de vinculacdo, quarsteasns de discricdo, que
a conduta do administrador atenda excelentememqterféicédo, a finalidade
que a animou. Em outras palavras, a lei s6 queelamspecifico ato que
venha a calhar a fiveleta para o atendimento derdase publico. O
comando da norma sempre propde isto. Se o comamdwimina sempre
propde isto e se uma norma é uma imposicdo, o &traihor esta, entéo,
nos casos de discricionariedade, perante o deviglico de praticar,ndo
gualquer ato dentre os comportados pela regra, imi&ss e exclusivamente

aquele que atenda com absoluta perfeicéo a fintida leir>°

hY

Assim, o ato administrativo viciado quanto a suazalfdade, ou seja, realizado

contrariamente ao interesse publico, pode seriguesio pelo Judiciario.

Como bem anota Maria Sylvia Zanella Di Pietro, mgipio da razoabilidade deve
servir como parametro limitador a discricionarieslad legislador e do administrador, o que
possibilita a invalidacdo pelo Judiciario quandastatada a irrazoabilidade, ponderando que
deve haver, no caso das sanc¢des de policia, “aga®le proporcionalidade entre os meios e
os fins, sem desrespeitar direitos fundamentaisagpados pelo ordenamento juridico”.
Inclusive, “guando o Poder Legislativo promulgaitdiingindo o principio da razoabilidade,

cabe ao Poder Judiciario declara-la inconstitudiohta

%0 piscricionariedade e controle jurisdicionalSao Paulo: Malheiros, 1993. p. 32.
131 Discricionariedade administrativa na Constituicde #1988 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 199.
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Tal idéia também se aplica ao planejamento orcarientealizado de forma
desconexa aos interesses delineados constituciensdme que nao apresenta relacéo
adequada e proporcionalidade entre os meios enssdbom 0 consequente desrespeito aos
direitos sociais, se constatado o direcionamentoedaita publica a interesses meramente
politicos e secundarios em prejuizo do que serfmaidade precipua do procedimento
(interesse publico, 0 bem-comum), justificandotarvencdo do Judiciério.

Como retrata Chade Rezek Neto:

O Principio da Proporcionalidade funciona como ueionpara verificar se
os fatores de restricdo tomados sdo adequadoslizacéa dos direitos
concorrentes, uma vez que, 0 que é almejado paruath sociedade € a
garantia dos direitos fundamentais, viabilizandoefietivo controle das leis,
fornecendo ao juiz um instrumental pratico quando Verificada uma
excessiva intervenc&o do legislador, na esferalieios individuais>
Desta feita, a falta de razoabilidade na escollsaoggdes politicas, que provoca a
desproporcionalidade entre a aplicagdo de recpithicas em desfavor e desrespeito aos
direitos fundamentais e sociais, torna possivel westionamento do planejamento

or¢camentario no Judiciario.

Deve ser destacado como segundo ponto criticotdayeszamentéaria no Brasil, ao
lado do problemético manejamento econémico dastasce despesas publicas, a existéncia
de uma atual e precaria fiscalizacdo, nos moldegadios, com minima participacdo publica,
seja na fase do planejamento ou da execucao ortamaeambas ainda com pouca eficécia,
de forma que acaba por preponderar as op¢despslid Estado, as quais, muitas vezes, ndo

coincidem com o interesse publico e social.

Terceiro ponto a ser destacado é relativamenteliazagéo correta da receita, ja
superado o planejamento orgcamentario. Partind@seéia que a receita tenha sido planejada
de forma legal e constitucional, com o resguarde diweitos fundamentais, ha que se

perquirir também sobre a forma e encaminhamenteata.
Destaca sobre o tema Regis Fernandes de Oliveira:

N&o basta dizer que os recursos devem ser gastbereficio dos objetivos
fundamentais do Brasil, nem que os destinatarioerdeser os menos
aquinhoados dos beneficios governamentais. E iampterttambém, que haja

1320 principio da proporcionalidadeS&o Paulo: Lemos & Cruz, 2004. p. 47.
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bom uso das receitas publicas e que possa haweroefentrole sobre a
formalizacdo dos gastds.

Efetivamente, constata-se no Brasil que os gasitiais sdo efetivamente altos, se

comparados com outros Paises:

De acordo com os dados do Orcamento Social da Uaigasto social do
governo totalizou R$.170,7 bilhdes, o equivalentt5&% do PIB - uma
proporcdo alta relativamente a outros paises. Easrepaises latino-
americanos que, em propor¢ao ao PIB, mais gastamrea sociais estao :
Chile (13,4%), México (13,1%), Colémbia (12%) e Bdar(11,1%)>*

Ha reserva, entdo, de valor significativo parasaltegdo de problemas sociais, 0 que

nos leva a crer que o gasto esta sendo mal utilieadcom errénea focalizagéo.
As jornalistas Chrystiane SikeCarina Nucci destacam sobre o tema:

O Brasil gasta demais e usa mal os recursos dessire politicas sociais.
Além disso, ndo mede a eficacia dos programas edanznto e oS
direciona a metade superior da piramide social. 'ffmcas palavras, 0s
programas nao atendem os mais necessitados", der Radert, da
Universidade da Califérnia, em Davis, nos Estadosiddbk. Lindert
pesquisou a historia da assisténcia social em deztmpaises e publicou no
comeco deste ano o lividrowing Public,que examina as relacdes entre
crescimento econémico e politicas de distribuicdorehda. Lindert ndo
pode ser etiquetado como um economista liberalintidessenvolvimentista.
Ao contrario, sua obra busca demonstrar que pgisesadotaram politicas
sociais de forma duradoura conseguiram reduzieagdaldades com mais
eficacia que os demais. O problema, diz ele, éaquiude dessas politicas
ndo deve ser medida por cifras, mas por sua edic&sgundo Lindert,
varios paises da América Latina destinam a progsagueiais mais do que
as nagoes ricas faziam quando tinham economiasswasenvolvidas. Diz
0 economista: "A grande diferenca € que na AméraiEna 0S recursos
publicos beneficiam o estrato mais rico da popaata

De acordo com relato do proprio Ministério da Falzerconstata-se que o Brasil €
uma excecao a tendéncia internacional, onde h&aigm tributaria, mas baixa desigualdade
de renda. Em tal sentido, o Reino Unido e a Esparm cargas tributarias semelhantes a

brasileira, ttm uma desigualdade de renda bem nigmoa do Brasil. Isto s6 comprova que,

133 Regis Fernandes de Oliveifaurso de direito financeirg. 281.

134 Claudia Helena Calieri; Elaine Toldo Pazello. Efaiistributivo das politicas sociais. In: Ciro Bithan;
Paulo Arvate (org.)Economia do Setor Public®io de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 339.

15 Revista VejaSao Paulo, Edicdo 1875, 13 out. 2004.
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realmente, o Brasil ndo tem conseguido usar tensss tributario e de gasto social de forma
a afetar substancialmente e melhorar a extremguwigdade de renda observada no P4is.

E mesmo verdade, pois, na area da educacéo, tiddsteecursos destinados 70% é
voltado ao ensino superior (70%), 13% ao ensinddorental , 8% ao ensino médio e 4,5% a
alfabetizacéo de adultos e ensino suplefivo.

Claramente os recursos sdo desviados a é&rea decé@duem que h& maior
concentracdo de poder aquisitivo, sendo induvidgee a aplicacdo, que seria mais
consistente, no ensino basico (fundamental e méghkoantiria melhor qualidade educacional
a populacdo, em especial a mais carente, garadfiedo melhor incursdo social e

possibilidade de colocacdo no mercado de trabadtordha mais qualitativa

Também em outros setores se da 0 mesmo aspeectivoedp eficacia na aplicacao

dos recursos publicos.

Do total dos recursos sociais, 65% sdo destinagons\adéncia, enquanto somente

12,8% sao destinados a saude e a cultura e edusmaedas 5,3%.

O valor destacado a previdéncia € em grande patwiatlo para pensbes e
aposentadorias (73%), sendo certo que 40% destéamen ou seja, a maior parte, é
destinada a uma faixa etaria relativamente novatifee45 a 60 anos), com pagamento

concentrado no topo da distribuicdo de renda, @) sede ha maior concentracdo de renda.

Do valor direcionado a saude, por sua vez, saondesis grande parte a atuacéo
curativa (basicamente ao SUS), enquanto a atuagiceergiva ha aplicacdo minima de
recursos, por meio de projetos de saude em familiagentes comunitarios (5 %),

medicamentos e vacinas (4,2%) e vigilancia sani{@;6%).

Importa, ademais, considerar que o total aplicald58S (natureza curativa) €
partilhado entre estabelecimentos publicos (2.18tyados, através de convénios (3.503),
além de hospitais universitarios (148).

1% Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica Booca. Gasto social do governo central 2001 e 2002.
Brasilia,2003.Disponivel:<http://www.fazenda.goypartugues/documentos/2003/Gasto%20Social%20d0%2
0Governo%20Central%202001-2002.pdf>. Acesso enae¥52008.

137 Claudia Helena Cavalieri e Elaine Toldo Pazelfeitg distributivo das Politicas Sociais, p. 343.
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Fica claro, desta feita, que, apesar de exishutiaigcdo suficiente, o gasto social do
governo federal sofre planejamento pouco eficam op¢des e diretrizes equivocadas, além
de errbnea focalizacdo, de forma que ndo se moapaz de proporcionar e garantir as
necessidades mais basicas da populacédo, nem kdafiles constitucionais de construir uma
sociedade justa, solidaria, com erradicacdo daegabe reducdo das desigualdades sociais e
regionais (artigo 3° CF).

Finalmente, como quarto ponto a ser destacado, d&problematica existente na
opcao de prioridades e diretrizes tracadas peladBse a erronea focalizacdo dos gastos
publicos, temos concretamente a questdo da execdacéocamento, que também apresenta
problemas. Em tal sentido, o sistema legal n&doeoéerinstrumentos para uma eficaz

fiscalizacéo para verificacdo de compatibilidadigeesa orcamento previsto e o realizado.
Merece destaque a observacéo realizada por Frangigaoli :

Assim, com rarissimas excecdes, acaba o orcaméhlicg constituindo um
instrumento que se destina ao mero cumprimentonee agenda formal-
legal, que se reproduz mecanicamente, exercicie apércicio, sem que
seja aproveitada a sua maior caracteristica, cuee constituir verdadeiro
instrumento diretor de curto prazo, capaz de defigpbes de intervencao
para transformar a realidade, além, é claro, dangjaroutras tantas acoes
destinadas a manutencdo dos servigcos e equipamgntoslocados a
disposicéo da coletividad®,

Realmente, dificil se mostra no plano concreto tzdasse o orcamento foi realizado
tal qual planejado, se a despesa prevista paradateeminada obra foi realmente direcionada
para a mesma e, mais, se 0 custo real se compatibdom a previsdo ou se a obra se mostra
adequada aos objetivos inicialmente tracados, seehdesvios e se, obedecida a destinacao,

houve a correta utilizacdo das receitas.

Claro que o pais jA conta com meios para uma izsgdlo da execucao
orcamentaria, exercida pelo Congresso Nacionalr@enexterno), com auxilio do Tribunal
de Contas, pelo sistema de controle interno de Padar — artigo 70 da CF, como também
popular (artigo 74, paragrafo 2°, da CF, e artig@.RF).

138 Dados numéricos retirados de estudo realizadw @elerno Federal publicado no Ministério da Faaend
Gasto social do governo central 2001 e 2@igponivel:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentosd28asto%20Social%20do0%20Governo%20Central%2
02001-2002.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2008.

159 Ciro Biderman e Paulo Arvate (org&conomia do setor publico no Brasip. 370.
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A propria Lei de Responsabilidade Fiscal implementa necessidade de
transparéncia na gestao fiscal, por meio de amiplalgacdo dos planos, orcamentos e

diretrizes orcamentarias (artigo 48 LRF), inclusive meios eletrénicos.
Assim, afirma Flavio da Cruz:

A expressao transparéncia, abordada nesse Cagétillei, ndo se confunde
com principio da publicidade, insculpido na Conogtdo Federal, pois ndo
basta a divulgacdo dos atos e numeros da gest&ce macessario que esta
seja efetuada de forma que a populacdo em gerhh teondicbes de
interpreta-log®

Também devem ser realizadas prestacdo de contapape dos Chefes do Poder
Executivo, incluindo os Poderes Legislativo, Juttio e Chefe do Ministério Publico, as

guais deverao se submeter a parecer do respectiun@l de Contas.

E, justamente, caberd ao Tribunal Contas a vetdicale cumprimento das metas
estabelecidas pelo Planejamento e Diretrizes Ong@mas e se houve a correta

concretizacao das despesas previstas, de acorda entrada de receitas.

Porém, como bem alerta Regis Fernandes de Olivarfyncédo dos Tribunais de
Contas continua a ser meramente preventiva eifiadara, descabendo-lhes tomar qualquer medida
de sustacdo de despesa ou de contratos que enteiades. Apenas teremos uma Tribunal de Contas
com dignidade, quando a ele for atribuida a conmp&téara exame prévio de contratos e efetuar seu

registro, examinando o procedimento licitatorio teilas suas dimensdes, seja de legalidade, seja de
conveniéncia. Até |4, terd e continudedndo atribuigbes limitadas. Embora possa fisaglizdo

pode impedir o desmand&d™

Também a participacdo popular, ainda que signifigoe avanco, ndo se mostra
ainda eficaz enquanto instrumento de fiscalizac&osaitar uma gestédo publica responsavel.
Para tanto, teremos que galgar longo caminho, corammadurecimento da prépria sociedade,
que deve se mostrar mais engajada e com maioripagan. Também os administradores
devem se mostrar mais afeitos com a nova estrigged que lhes cobra maior seriedade e
responsabilidade na atuacdo, ndo bastando meragdescontabil de contas do exercicio
fiscal administrativo, mas sim efetiva demonstrag&dertura no trato da coisa publica, com

transparéncia real e efetiva da execucao orcanmeentar

180 Flavio da Cruz (Coord)Lei de responsabilidade fiscal comentaBaed. S&o Paulo: Atlas, 2006. p.189.
181 Curso de direito financeirg.485
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O ultimo ponto a merecer destaque e que afetangurde o orcamento publico
enquanto instrumento concretizador das finalidguaddicas é o fenbmeno da corrupcao, que

abala praticamente todos os governos, alterandordaernos sociais.
Vale citar as palavras de Marcos Fernandes Gorg;di&ilva:

O aparecimento da corrup¢cdo ha maquina publicaezal g e na compra de
servigos em particular — estd associado ao fagudendo podemos falar, a
rigor, em administragdo gerencial pura dentro deoadfs ao custo de

ingenuamente supor que as estruturas de incendivoas quais deparam-se
burocratas, politicos e agentes privados que agéme 8 maquina publica
possam ser comparaveis as estruturas de meféado.

Claro que a corrupg¢do tem maior incidéncia em gmsede excecdo ou absolutistas,
0 que nao impede o aparecimento de tal fendbmen@aisss democraticos, pois, de acordo

com a classica afirmacdo de Lord Acton, o podeddea corromper, e 0 poder absoluto

corrompe absolutamente.

O principal elemento nos regimes democraticos gua bk corrupcao é a falta de
fiscalizacdo ou transparéncia na gestédo publiém ale uma questdo cultural que leva a néo

punicao dos agentes que praticam 0 ato criminoso.
Em tal sentido, relata Stephen Kanitz:

As nagdes com menor indice de corrup¢do sdo atéque maior numero

de auditores e fiscais formados e treinados. A iDaraa e a Holanda
possuem 100 auditores por 100.000 habitantes. Misep efetivamente
auditados, a corrupgdo € detectada no nascedourquando ainda é

pequena. O Brasil, pais com um dos mais elevadbses de corrupgéo,

segundo o World Economic Férum, tem somente oittitanes por 100.000

habitantes, 12.800 auditores no total. Se quisermsomesmos niveis de
lisura da Dinamarca e da Holanda precisaremos foemiaeinar 160.000

auditores. A principal funcédo do auditor nem é distalizar depois do fato

consumado, mas a de criar controles internos paradraude e a corrupgao
n&o possam sequer ser praticaddas.

Pode ser incluida no tépico da corrupcdo, a exéicgli a questdo de desvio de

verba, noticiada recentemente, como também incloédeelatério do Ministério da Saude,

182 Corrupcao e producao de bens publicos, p.131.
183 A origem da corrupgéoRevista VejaSao Paulo, Edigdo 1600, n.22, 02 jun. 1999, p.2



110

consistente no fato de que somente oito EstadosDestato Federal cumprem o0s gastos
minimos obrigatérios em salde previstos na Corsiind®

Importante concluir, entdo, que, apesar dos ava@acgalgados, o caminho ainda é
longo, no que diz respeito ao alcance de um plarejto econdmico e orcamentério neutro e
eficaz, a propiciar uma gestdo do Estado, comigasitpublicas eficientes e garantidoras dos

mais elevados valores encampados pela ordem cmnatial vigente.

164 Geisa de Assis Rodrigues. Direito sanitario. lida¥ Serrano Nunes Junior (coordjanual de direitos
difusos,p. 334; Folha de Sdo Paulds&o Paulo, 11 jun. 2008.
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6. A EFICACIA DOS DIREITOS SOCIAS E O PRINCIPIO DA RESERVA DO
POSSIVEL

A Republica Federativa do Brasil constitui-se entaés Democratico de Direito,
gue deve buscar concretizar as finalidades prascdonstitucionalmente, através de uma
sociedade livre, justa, solidaria, a qual deve mlaslger-se, mas com a erradicacdo da
pobreza e reducdo das desigualdades sociais eaeg® promocdo do bem de todos, sem
preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idadeagsquer outras formas de discriminagéo
(artigo 3° da CF).

Assim, o Estado deve focar a sua atuacdo na buscagmdutas tendentes a
realizagdo dos denominados direitos fundamentaifie eos quais, 0s direitos sociais,

consubstanciados, em regra, por meio de prestpo3éds/as.
Vale lembrar Marcal Justen Filho:

Verifica-se atualmente tendéncia a reducdo datataedribuidas ao Estado.
Mas, as perspectivas de redugdo da intervengdo stexdd no dominio

econbmico, consagradas no final do século XX, dewemn enfocadas

segundo a dimensdo dos principios juridicos fundéaisee O Estado deve
aplicar esforgos e recursos para a realizacadatatia desses principios. O
Estado € necessério e indispensavel como instronmtrealizacdo dos
valores Fundamental®

Dai o conceito de servi¢co publico atualmente dgjado a concepcao dos direitos
fundamentais.

Assim sustenta César A Guimaraes Pereira:

O legislador somente podera qualificar como serpigiolico atividades que
tenham, em face da configuracdo da Constituicdevarcia preponderante
(segundo um juizo de ponderacdo) em relacdo aogigios da livre
iniciativa, da liberdade de empresa e da subsatlade da atuacéo
econdmica estatai®

O servico publico revela, entdo, ser instrumemteqaado para a realizagdo dos
direitos fundamentais.

185 Teoria geral das concess6es de servico pablEo49.
186 Usuérios de servigos publicos.291.
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Desta forma, correto afirmar que os direitos secaio basicamente viabilizados por
meio de atuacdo do Estado, através dos servicdisqaib

Contudo, a ténica do problema atualmente é a quel\ana efetividade dos direitos
sociais, tendo em vista as limitagfes de ordem@uma e a escassez dos recursos publicos,

embora ja reconhecidos como direitos subjetivodigutplena e imediatamente exercitaveis.

Foram desenvolvidos entendimentos, entdo, por plartdoutrina e jurisprudéncia,
no sentido de que a efetividade dos direitos sodieveria ficar restrita a denominada reserva
do possivel.

Contudo, ndo devemos nos resignar a um pensantgito tdo simplista, a excluir
a plena efetividade e imediata aplicabilidade diositds sociais, o que é assegurado pela

propria ordem constitucional (artigo 5°, paragrefoCF).
Inclusive seguindoCelso Antonio Bandeira de Mello :

Todas a normas constitucionais concernentes adusticial — inclusive as
programaticas — geram imediatamente direitos pacéddaddo, inobstante
tenham teores eficaciais distintos. Tais direitde serdadeiros “direitos
subjetivos”, na acepcao mais comum da pal&Vra.

Assim, as normas viabilizadoras dos direitos se@ab, destarte, normas passiveis
de aplicabilidade e exigibilidade imediata e gedaraitos subjetivos, embora, como defende
Celso Antonio Bandeira de Mello, possam revelaregeficaciais distinta$®

Mas, € importante observar que o fato do descunemtion de tais normas
concretamente, especialmente por parte do Poddc®ubao pode descaracterizar a eficacia
concedida pela ordem constitucional.

Desta forma, a questdo da escassez dos reculisiasopfia falta de implementacao
das politicas publicas para a concretizagdo degabrsociais, e até mesmo a ineficiéncia no
trato da coisa publica, ndo podera levar a desesiza;do da natureza das normas de direitos

sociais.

Também em igual pensamento, Jodo dos Passos Mdetios

167 Eficacia das normas constitucionais sobre jusigaal, p. 233.
188 |hidem, p. 233.
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Contra essas evidéncias, poderia haver quem sas$entjue os direitos
sociais, especialmente aqueles que evocam a Eeslacservigos publicos,
nao comportam jamais aplicabilidade autbnoma porgaea sua plena
satisfagdo, primeiro se tem de criar as condicbatenmis necessarias.
Trata-se de argumento errbneo, produto de inadeexdonfusdo entre o
plano normativo(ou do dever-ser) e o plano fatmodo ser). E 6bvio que o
direito de uma crianga ao ensino fundamental palgigratuito, mesmo que
plenamente configurado pelo norma atributiva, s&a sebservado
espontaneamente se a administracdo responsavéhrpeate, construir a
escola e contratar professores.

Mas é também Gbvio que, a falta de implementostfaitera indispensavel,
nem por isso o direito inexiste: ele vige, na suaiieza, como prescricdo
juridica dotada de total autonomia, conquanto desidda na ordem dos
fatos pela inadimpléncia estatal.

Com efeito, € absurdo vincular o juizo sobre agmdade ou nao-
integridade de uma regulacéo de direito subjetovdado contingente da sua
observancia ou inobservancia pelo sujeito pasdiroceder assim seria
anuir a espantosa premissa de que sO havera doeite ndo houver
violagdo. Dai por que a dependéncia de providémomeriais a cargo do
obrigado n&o interfere na constatac&o do grau nidiele normative?
Realmente, as normas constitucionais que confenemod sociais, tais como as que
conferem liberdades e garantias, possuem plena@iata efetividade, com a possibilidade
do respectivo pleito judicial, se negados ou desitsdos, eis que conferem direitos
subjetivos, ndo descaracterizando a natureza desi&s concretizacao das politicas publicas
necessarias, carecendo, outrossim, de justificadedstracdo, por parte do poder publico, a
alegacdo de impossibilidade de cumprimento ou dgpsi® ao direito social em questéo

mediante simploria sustentacao de insuficiéncigedersos financeiros.
Também sobre o tema, € valida a citacdo de Jbrde& Canotilho :

“Ainda aqui a caracterizacdo material de um dir&tecdamental néo
tolera esta inversdo de planos: os direitos a edocasaude e
assisténcia ndo deixam de ser subjetivos pelo fdetm&o serem
criadas as condicbes materiais e institucionai®ssias a fruicdo

desses direitos*’®

189 Direitos fundamentaisconceito, fungées e tipos, p. 179.
70 Direito constitucionalp. 368.
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Faz-se necessario alertar e confirmar, em tal gtmta permanéncia do papel do
Estado como realizador e concretizador dos dirsitasais em Paises como o Brasil, apesar

de algumas limitacdes faticas, especialmente dgerazcondmico (reserva do possivel).

O fato, entéo, é que deve existir um planejametig@ado pelo orgamento publico,
desde o0 momento em que sdo tracadas as dirginlisas, devendo ser sempre lembradas
as prioridades do Estado, tendo como cerne a didaidla pessoa humana. Como destaca
Luiz Edson Fachin “a dignidade da pessoa humanadita Constituicdo concebida como
referéncia constitucional unificadora de todosiositds fundamentais. E, como tal, lanca seu
véu por toda a tessitura condicionando a ordem éeoima, a fim de assegurar a todos

existéncia digna(art. 170§*?

Mas, o planejamento orcamentario € um misto deoedgho técnica e politica, ndo
havendo neutralidade nas decisdes publicas, qae finercé de toda sorte de influéncia, seja
através de grupos de pressao (empresarios, camag)du interesses pessoais dos proprios
politicos (como na atuacdo que visa a reeleicawm)seja, ndo se pode falar em estado

gerencial purd’?

Assim, ndo se pode presumir que tenha sido o organpéiblico planejado de forma
neutra e eficiente, com a correta gestdo das ascetadequada alocacdo de recursos,

relativamente as necessidades e interesses publicos

7

Tal qual afirma Horacio Guillermo Corti, “a ativide financeira é a atividade
encaminhada a obtencéo de ingressos e realizaggastiss com 0 objetivo de fazer efetivos
os procedimentos (democraticos) e os direitos #omhtais) constitucionalmente

estabelecidos®’®

Admite-se, inclusive, nos dias de hoje, até mesnmmpugnacao vida judicial do
or¢camento publico na fase de planejamento, casesonm tenha se distanciado das diretrizes

legais e constitucionais.

1 Luiz Edson Fachin. Estatuto juridico do patrimdnitimo. Rio de Janeiro: Renovar.2001,p.193. CAsar
Guimaraes Pereirélsuarios de servicos publicas.305-306.

72 Marcos Fernandes Gongalves da Silva. Corrupgémaugdo de bens publicos. In: Ciro Biderman ; ®aul
Arvate (orgs)Economia do setor pulblico no Bragil, 129

18 Derecho financiero. Buenos Aires:Abeledo Perr8§71 p.98; Regis Fernandes de Olivetarso de direito
financeirq p.273
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Em tal diapaséao, cite-se Regis Fernandes de Gliveir

Pode o Executivo entender que deva asfaltar tosl@®mwegos, desprezando
o atendimento em postos de saude, para o que,termideada oportunidade
alocara quantidade minima de recursos. Tal desmriopalidade ou
irrazoabilidade podera ser questionada obriganttarsposicdo de valores
para o atendimento de situacdes tdo urgentes gaamitra. Dir-se-a que o
critério € exclusivamente politico, descabendo quel interferéncia do
Poder Judiciario, no saneamento da alocacdo dassosc A afirmacao é
apenas meia verdade. Se houver manifesta despfiopentre as diversas
alocacbes, cabera a interferéncia do Judiciarienagp no momento da
definicéo legal/*

Sempre destacando a existéncia de autores queefémddm tal posicéo, tal como
Horacio Guillermo Corti, Regis Fernandes de Olaesustenta a possibilidade de apelo ao
Judiciario ja em momento de tramitacdo legislativgorojeto de lei orcamentaria, desde que
demonstrado que esta agredido o principio da pcapwlidade ou o descumprimento de

comandos normativos constitucionais.

Ora, na delimitacdo do planejamento orcamentariéstado tem a funcao precipua
de realizar o bem-estar social e possibilitar adg® da vida humana digna e ndo havera
proporcionalidade, nem razoabilidade na destinagiwerba publica para o custeio de uma
obra de grande monta para simples embelezamentoiadg@ublica em detrimento de
construcdo de um novo hospital, de uma nova esleoknsino fundamental ou concessao de

medicamentos a preservar a integridade fisica dkjger ser humano.

Assim, bem se verifica que o problema da escasseredursos publicos esta ligado
a varios outros fatores sociais e politicos e népeaficamente a ilimitabilidade das

necessidades sociais.

Neste sentido, fenbmenos como a corrupgdo, execugamentaria desconectada
com o planejamento, ma uso das receitas publieas, domo a falta de controle efetivo e

fiscalizacdo da gestédo publica possam estar salap@sreceitas publicas.

Desta forma, ndo basta a simples alegacdo de daltaecursos publicos para
justificar o ndo atendimento de determinados disesociais, tal como o pleito judicial de um

determinado medicamento fundamental a integralidadéda de determinado administrado.

7 Curso de direito financeirop. 274.
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N&o se justifica 0 ndo atendimento de tal pleitbgial ante a simploria alegacéo de
falta de recursos publicos, em especial com dadesayelam, a exemplificar, de acordo com
relatorio do proprio Ministério da Saude, ja citadderiormente, qgue somente oito Estados e
o Distrito Federal cumprem o0s gastos minimos olgigss em saude previstos na
Constituicao.”

O Estado devera demonstrar, portanto, a efetivasesz dos recursos publicos, que
justifique a limitacdo a um direito fundamentalideiolabilidade a vida de um cidadao, bem

como a inviabilidade do pleito judicial.

Importa, também, destacar idéia suscitada por Gesauimarédes Pereira, quando
revela que a distingdo entre direitos positivoggativos, sob o angulo da existéncia ou nao
de gastos publicos envolvidos, vem perdendo piestitpsde a apresentacdo por Stephen
Homes e Cass Sunstein da tese de que os direigaivos também envolvem gastos
publicos, de forma que nado se justifica, nem havimdamento l6gico para o tratamento

absolutamente distinto das duas classes de direitos

No ponto especifico em discussao, a afirmacao deaficacia dos direitos

sociais dependeria da reserva do possivel levarif) aeconhecer-se que

também os direitos de defesa (os direitos negatiessio sujeitos a uma

reserva do possivel, o que é impenséavel e ndospomde a realidade (seria
admitir, p. ex., que s6 haveria direito a inderzagor desapropriacdo se
houvesse compatibilidade com o orcamento; notasseisgo é diferente de

afirmar que s6 havera pagamento quando houvers@cmo orcamento) ou

(i) admitir-se que a reserva do possivel ndo gper@smo no caso de

direitos positivos (sociais, direitos a prestagde®w) plano de eficicia

juridica, mas também no da efetividade, ou seja, déscaracteriza a

existéncia do direito ou do dever juridico, apeafata a satisfacdo daquele e
o cumprimento destg®

E realmente uma questéo de prioridade e escolliicpptuja atuagdo do Estado, na

gestdo publica, deve se pautar pela razoabilidade.
O proéprio STF, na ADPF 45, dispde:

A clalsula da reserva do possivel — ressalvad@améncia de justo motivo
aferivel — ndo pode ser invocada pelo Estado, céimabdade de exonerar-
se do cumprimento de suas obrigagdes constitusion@iadamente quando,
dessa conduta governamental negativa puder resulldicacdo ou, até

75 Geisa de Assis Rodrigues. Direito sanitario. lida¥ Serrano Nunes Junior (coordjanual de direitos
difusos p. 334 ;Folha de Sdo Paulds&o Paulo, 11 jun. 2008.
176 Usuérios de Servicos Publicos, p.314
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mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais @gpados de um sentido
de essencial fundamentalidade.

Também o Egrégio Tribunal de Justica de Sao Pattayés de julgado recente,
também afastou a aplicacdo da reserva do possi&vedalvaguarda da integridade fisica de

administrado:

Por conseguinte, ndo pode a Administracdo Puldicgyretender exercer a
discricionariedade administrativa, solaparndcleo essenciablo direito
fundamental que |lhe exige urpaestacdo mosirva (direitos a prestacdes)
em favor do administrado.

E quanto ao segundo argumento favoravel ao corjtrdleial, o principio
da maxima efetividade das normas constituciorteaga-se de um reforco a
idéia de auto-aplicabilidade dos direitos fundamisnt

Por tudo isto, aeoria da reserva do possivel nfmde ser enfrentada
isoladamente.

O minimo essencialle umdireito fundamentalpelo principio da maxima
efetividade das normas constitucionaiaracteriza - como, alids, o proprio
termo define-se - minimoa ser realizado.

E o procedimento de ponderacdia teoria dos principios (Robert Alexy)
revela-se uma ferramenta de inestimavel importjpaia a averiguagéo da
discricionariedade administrativa da politica pcdaliE o melhor instrumento
de cotejamento dasservas do possivebm ominimo essencialos direitos
fundamentais de modo a conferir - aos direitos dumehtais - anaxima
efetividadepossivel.

Pois a ponderacdo petwgumento de principipermite omandamento de
otimizacdo, édizer, o devemprima faciede que odireito a prestacaade
realizacéo de urdireito fundamentahconteca na melhor medida possiVél.

Y7 TJ/SP Apelagéo 7665115/7-00, rel. Luiz Manueldena Pires, j. 28/11/08
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7. O DIREITO PUBLICO SUBJETIVO A SAUDE E SEU DIMENS IONAMENTO
CONSTITUCIONAL

O direito a saude consubstancia-se em direito fued#al tipico da segunda
geracdo, que denota conteudo coletivo, no sentdoudcar satisfazer necessidade social no

bojo de uma democracia, tal como o direito a eciwago direito de greve.

Designado, pois, como direito social, se realizipuamente pelo Estado, por meio
de servigos publicos.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 dispdgressamente em seu artigo 196
gue o direito a saude é direito de todos e devétsiado, o qual deve ser garantido mediante
politicas sociais e econ6micas, visando, outrosaimeducdo de doencgas e outros agravos,

com acesso universal e igualitario as acdes ecestvi

N&o se trata aqui, como alguns autores defendemeds norma programatica, sem

qualquer eficacia.

Ao contrario, superado tal pensamento, a préprikerar constitucional impde as
normas definidoras dos direitos e garantias fundéerea aplicacéo imediata.

Embora persista divergéncia, o fato € que, seguimdés uma vez, entendimento de
Celso Antonio Bandeira de Mellétodas a normas constitucionais concernentes acdust
Social — inclusive as programaticas — geram imadiahte direitos para o cidaddo, inobstante
tenham teores eficaciais distintos. Tais direitds serdadeiros ‘direitos subjetivos’, na

acepcdo mais comum da palavté’.

N&o ha mais duvida de que o direito a saude éalisecial, que deve ser observado
pelo Estado, de acordo com os principios da uralidexie e igualdade, por meio de gestao
publica que assegure a aplicacdo concreta e imediéaprescricdo legal, através de sistema
Gnico a operar por meio de rede regionalizada eafteizada, sem desconsiderar a
participacdo da comunidade.

178 Revista de Direito Publico 57-58. Eficacia dasmas constitucionais sobre justica social, p. 233
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Gera tal direito, ademais, inescusavel direito efidg) do usuario e cidadao,
integrante de uma sociedade livre, justa e sofidague visa erradicar a pobreza, a
marginalizacdo, bem como reduzir as desigualdadesis e regionais e preservar a
inviolabilidade do direito a vida ( arts. 1°, 3%% caput, da CF).

Assim afirmam Guido Ilvan de Carvalho e Lenir Santos

O direito a saude ndo pode se consubstanciar eas \y@gmessas e boas
intencdes constitucionais, garantido por acéesrgaveentais implantadas e
implementadas oportunamente, mas nédo obrigatoriem@ndireito a saude
(artigos 6° e 196) é dever estatal que gera pardividuo direito subjetivo
publico, devendo o Estado colocar a sua disposiegcos que tenham por
fim promover, proteger e recuperar a salide.
Realmente, duando os meios juridicos postos a disposicéo digiduo para a realizacéo
de um interesse permitem uma exigéncia diretagmeaspecifica, surge a figura do direito subjetivo
diretamente relacionada com a intensidade do s#er@rotegido, pois, a grosso modo, o direito

subjetivo nada mais é do que “o reflexo materiadleleer juridico de outrg™®°

Facultado, pois, ao usuario ou cidadao, pleiteajuéno o direito a saude que lhe é

garantido constitucionalmente, caso o0 mesmo n&eskenbre concretamente.

O pleito em juizo, contudo, vem encontrando limite® que diz respeito a
viabilizacdo concreta do direito a saude antecassez dos recursos publicos, havendo atual
tendéncia a limitar a concessdo dos direitos soaalenominada reserva do possivel, o que

nao deve ser admitido.

Como acima ja deduzido, a dificuldade na concrefiaados direitos sociais, ainda
que envolva questdo econdémica, ndo podera vir@gerizar a hatureza destes direitos, 0s

mesmos, que carregam em si plena e imediata efadei

Também vale lembrar que ndo pode haver tratamesgimuhlitario entre direitos

denominados positivos e negativos, de forma queseda viavel a aplicacdo da denominada

179 Sistema Unico de Satdsmentarios & Lei Organica da Saude, p.39
180 Regina Maria Macedo Nery Ferraformas constitucionais programatica$ao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001. p. 227.
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“reserva do possivel’ tdo somente ao direito dasain direitos sociais e ndo, a exemplificar,

ao direito indenizatério derivado de desapropridt&o

Pode-se até mesmo fazer uma previsédo futura owjplaento para que o direito
suscitado em juizo seja atendido, caso ndo exigf@ncia no atendimento, mas o direito
social a saude, se presentes 0s requisitos legaigodera ser desatendido.

Assim, pode-se imaginar que em uma agao coletoxada pelo Ministério Publico,
visando ao atendimento assistencial medicamentofalge integral de todos os portadores
de diabetes, inclusive no que diz respeito a &ssist psicologica e nutricional, seja possivel
a realizacdo de um Termo de Ajustamento para qgestor de salude responsavel possa
viabilizar a situacéo gradualmente em um deternairesgpaco de tempo, mas nao se pode, em
contrapartida, negar a um pleito individual a cesée de determinado tipo de insulina a um
cidaddao em pleito individual, em demanda, na qus¢ demonstra a necessidade do
medicamento ao tratamento, sob pena de se commomentegralidade fisica do mesmo,
ainda que este se mostre de alta complexidade altaleusto, pois imprescindivel e eficaz

ao adequado tratamento.

Ademais, a questdo da escassez dos recursos pgubfido deve ensejar
simploriamente a aplicagdo da reserva do pos#eetontrério, para que se possa aplicar a
denominada reserva do possivel, h4 que se avali@osoelementos, mais complexos.
Primeiramente, temos que avaliar a propria gesiédbga do orcamento. Ora, o0 planejamento
orcamentario deve tracar as diretrizes orcamestansando a realizacdo dos valores
tracados constitucionalmente, com uso eficaz deiteee correta focalizacdo dos gastos, sem
falar na execucgéo concreta do orcamento, que dest&an compatibilidade entre a previséo e
a realizacdo, o que muitas vezes nao se verifid@se®a-se, muitas vezes, valores
fundamentais preteridos no proprio planejamentdraSuwezes, planejado o orcamento de
forma adequada e plausivel, mas, embora corratelégdbde, com a focalizacdo dos gastos
de forma distorcida. Além disso, €é muito comum car@Encia de disparidade entre o
planejamento orcamentério e a realizacdo concet@aasmo, como também de desvios de

recursos e outras modalidades de corrupcéo.

181 |déia desenvolvida por César Guimardes Peresaarios de servicos publicop. 311 e ss, com a qual
compartilhamos.
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Ademais, a falta de recursos necessarios pardizé&ba concretizacdo do Sistema
Unico de Saulde, tal qual previsto constitucionak@emio decorre necessariamente de
escassez ante a infinitude de pleitos sociais. dDl@ma da escassez de recursos publicos
pode ter natureza diversa, especialmente a maogéatipoliticas publicas, o que por si ja

implica a ndo possibilidade de aplicacdo pura @lesda denominada reserva do possivel.

Ao revés, tratando-se a saude de direito pleno,dgwa ser estendido a todos, de
forma ampla, integral e imediata, resta ao Estado,todos os niveis, de forma unica e
coordenada, desenvolver politicas publicas a coasagSistema Unico de Sadde, tal qual
previsto constitucionalmente, que visa justamerdggendimento integral, com prioridade para
as atividades preventivas, através de rede reggadal , hierarquizada e descentralizada,

importando ressaltar entendimento de Regina Maaeddo Nery Ferrari:

Tal entendimento néo foge a reserva do possivedfatava disponibilidade
de recursos na hora da prestacdo, entretanto, mekmtvo dela, é
necessario evitar que a autoridade se furte aor dgerelhe é imposto pelo
comando constitucional. O que ndo é aceitavel éequenome da reserva do
possivel, isto é, sob o argumento da impossibiéiddé realizi-lo por
guestdes financeiras, materiais ou politicas, cacmin constitucional acabe
destituido, completamente, de eficacia. E o priocigo razoavel, da
proporcionalidade que deve reger a sua observarefigtividade

A visdo, pois, seja do Legislativo, Executivo ouldaliciario, deve ser prospectiva, a
fim de se caminhar para o alcance no futuro datpk do sistema, com assisténcia ampla a

todo e qualquer cidaddo, e ndo meramente assaitenci

182 Normas constitucionais programaticgs 235.
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8. AS INSUFICIENCIAS DO SISTEMA, A JURISDICIONALIZA CAO DO DIREITO
A SAUDE E O LIMITE A INTEGRALIDADE

A jurisdicionalizacéo se reveste em fendmeno qua weorrendo no Brasil ha
alguns anos no sentido de ter havido um aumentsistente de pedidos que sdo deduzidos
perante o Judiciario na busca de concretizacdoir@god sociais, mais especificamente

direitos a saude.

Ha um corte no enfoque de tal fendmeno, no sert@@uestionar a doutrina a

atuacao do Judiciario.

Parte da doutrina defende o entendimento consuliatém na idéia de que o
incremento na busca do Judiciario por direitos ascprovoca o desenvolvimento e
aperfeicoamento do proprio exercicio democraticaschndo, no caso da saude, o
aprimoramento do SUS, com o fito de atingir a cetizacdo do sistema, tal qual previsto e
delineado pela Constituicdo Federal, que rompeu toala a sistematica anterior, com claro

carater universalista.Assim, Marques e Dallari:

Sustentam que as politicas publicas estabelecdasagéria de assisténcia a
salde devem ser conhecidas pelo Poder Judicidgaraatir efetivamente o

direito & saude, nos casos concretos que sdo sdbmet sua apreciagao,
pois, desta maneira, seria possivel conjugar eseisges individuais com os
coletivos, formalizado mediante tais politicas.

Contudo, parte da doutrina pretende impingir idéabre o tema totalmente
desconvergente com a acima apontada, sob o argumdentjue a busca demasiada ao
Judiciario colocaria em risco, ao revés, a demdgramemando a ingeréncia do Judiciario na
gestdo administrativa do Executivo como elemensesteuturador do principio da separacéo
dos poderes. Em defesa desta tese, Campilongmdentdo que a democracia pressupde a
separacao entre os sistemas politico e juridiasepaindo cada qual a sua funcéo especifica
e que a “judicializacdo da politica” e a sobrepsidas decisdes judiciais e do arcaboucgo

normativo as opdes politicas representariam umaagemex propria democracia e a

183 Silvia Badim Marques; Sueli Gandolfi Dallari. Argatia do direito & assisténcia farmacéutica nadestle
Sé&o PauloRevista de Saude Public8do Paulo: 2007, v. 41. n..2, p. 101-107. p.18iyia Badim Marques.
A judicializacéo do direito a saudeevista de Direito Sanitarjd8do Paulo, v. 9, n. 2, p. 65-7@,/out. 2008.
p. 66.
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complexidade internas desses sistelffadambém em defesa desta tese Luis Roberto
Barroso, para quem, “o casuismo da jurisprudénailbira pode impedir que politicas

coletivas, dirigidas & promoc&o da satde publijans devidamente implementada®”.

Reflete claramente o antagonismo e o atual condldatrinario Felipe de Souza
Machado:

A recente insercdo do Poder Judiciario e Minist&ilico no campo da
saude pode ser percebida como uma forma de “jlidagdo da politica”. O
termo, entretanto, carece de melhor definicdo cerenipa identificar de
maneira mais precisa a profundidade deste fenémernBrasil. Divide-se
inicialmente em duas correntes de pensamento: ureavg no ativismo
politico do Judiciario um empecilho para o desevivento da cidadania e
outra que atribui a este fendbmeno uma forma de iagdu da propria
cidadania. O campo da saulde brasileira tem indpzEcs subsidiar ambos os
argumentos. O que esta em jogo, portanto, € justene efeito dual da
diversidade da judicializac&o da sadd®.

N&o é possivel deixar de reconhecer que os dirsitomis, tal como o direito a
saude, estao previstos constitucionalmente, deveerdorestados ao cidadao pelo Estado, por
meio de servicos publicos, a serem desenvolvidaség de politicas econdmicas e sociais,
configurando os mesmos verdadeiros direitos swbgtie ndo integrantes de mera norma
programatica, de forma que podem ser deduzidosuéno je devem ser tutelados pelo

Judiciario.
Merece destaque, em tal sentido, decisao profpettaSupremo Tribunal Federal:

E ME N T A PACIENTES COM ESQUIZOFRENIA PARANOIDE
DOENCA MANIACO-DEPRESSIVA CRONICA, COM EPISODIOS DE
TENTATIVA DE SUICIDIO - PESSOAS DESTITUIDAS DE RECREO0S
FINANCEIROS - DIREITO A VIDA E A SAUDE - NECESSIDAB
IMPERIOSA DE SE PRESERVAR, POR RAZOES DE CARATER
ETICO-JURIDICO, A INTEGRIDADE DESSE DIREITO ESSENA -
FORNECIMENTO GRATUITO DE MEDICAMENTOS
INDISPENSAVEIS EM FAVOR DE PESSOAS CARENTES - DEVER
CONSTITUCIONAL DO ESTADO (CF, ARTS. 5°, "CAPUT", E96) -
PRECEDENTES (STF) - ABUSO DO DIREITO DE RECORRER -
IMPOSICAO DE MULTA - RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. O

184 0 direito na sociedade complexa. Sdo Paulo: Maxobhiad, 2.000; Silvia Badim Marques. A garantiaaloc
a assisténcia farmacéutica: o papel do sistendigare do sistema politicRevista de Direito SanitarjGao
Paulo, v. 17, n. 1/3, 2006. p.213.

18 Da falta de efetividade & judicializacéo excessaeito & saude, fornecimento gratuito de medicatos e
parametros para a atuagdo judicialrabalho desenvolvido por solicitagéo da Prodaria Geral do Estado
do Rio de Janeiro, p.4

18 ContribuicBes ao debate da judicializagéo da sagdgrasil.Revista de Direito Sanitaricao Paulo, v. .9, n.
2, jul./out. 2008. p. 73.
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DIREITO A SAUDE REPRESENTA CONSEQUENCIA
CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL DO DIREITO A VIDA. - Odireito
publico subjetivo a salde representa prerrogativédiga indisponivel
assegurada a generalidade das pessoas pela p©pnstituicdo da
Republica (art. 196). Traduz bem juridico consiinalmente tutelado, por
cuja integridade deve velar, de maneira respons@avétoder Publico, a
quem incumbe formular - e implementar - politicasigis e econdmicas
idéneas que visem a garantir, aos cidadaos, ocaoesgrsal e igualitario a
assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar. ir€ital a saude - além de
qualificar-se como direito fundamental que assestéodas as pessoas -
representa consequéncia constitucional indissdcdwedireito a vida. O
Poder Publico, qualquer que seja a esfera ingiitatide sua atuacdo no
plano da organizacdo federativa brasileira, néce pudstrar-se indiferente
ao problema da saude da populagdo, sob pena d#r,irainda que por
censurdvel omissdo, em grave comportamento intacisthal. A
INTERPRETACAO DA NORMA PROGRAMATICA NAO PODE
TRANSFORMA-LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL
INCONSEQUENTE. - O carater programatico da regsgrita no art. 196
da Carta Politica - que tem por destinatarios tamo®ntes politicos que
compdem, no plano institucional, a organizagao ride do Estado
brasileiro - n&o pode converter-se em promessa titansnal
inconsequente, sob pena de o Poder Publico, frdodastas expectativas
nele depositadas pela coletividade, substituir, ntgneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por umogesgsponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a @Edmi Fundamental do
Estado. DISTRIBUICAO GRATUITA, A PESSOAS CARENTE®RE
MEDICAMENTOS ESSENCIAIS A PRESERVACAO DE SUA VIDA
E/OU DE SUA SAUDE: UM DEVER CONSTITUCIONAL QUE O
ESTADO NAO PODE DEIXAR DE CUMPRIR. - O reconhecinen
judicial da validade juridica de programas de itigicdo gratuita de
medicamentos a pessoas carentes da efetividadeeitps fundamentais da
Constituicdo da Republica (arts. 5°, "caput", e)l186representa, na
concrecao do seu alcance, um gesto reverentedaolde apreco a vida e a
saude das pessoas, especialmente daquelas qumaeaada possuem, a
ndo ser a consciéncia de sua prépria humanidade sud essencial
dignidade. Precedentes do STF. MULTA E EXERCICIOUSBVO DO
DIREITO DE RECORRER. - O abuso do direito de remofmpor qualificar-
se como pratica incompativel com o postulado @tiddico da lealdade
processual - constitui ato de litigancia maliciospelido pelo ordenamento
positivo, especialmente nos casos em que a padepde recurso com
intuito evidentemente protelatorio, hipdtese em sgiéegitima a imposicao
de multa. A multa a que se refere o art. 557, &1@°CPC possui funcao
inibitoria, pois visa a impedir o exercicio abusto direito de recorrer e a
obstar a indevida utilizacdo do processo comounstnto de retardamento
da soluco jurisdicional do conflito de interessecedente’

O cidadao, através do Judiciario, simplesmente ébgsticretizar seu direito, nao

verificado na vida real, como Unico meio a salvagama sua integridade fisica.

18" RE-AgR393175 / RS . AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINART. 2, rel. Min. CELSO DE MELLO,

j- 12/12/2006
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A propria Constituicdo garante o acesso amplo abicidwio, através de varios
dispositivos (artigo 5°, incisos XXXIV e XXXV), gantindo, inclusive, que o Estado prestara
assisténcia juridica e gratuita aos que comprovarauficiéncia de recursos (artigo 5°,
LXXIV), ¥ devendo, ainda, intervir, quando necessario, dstirio Publico, na defesa dos

interesses individuais indisponivéfs.

Ademais, nos casos em que o Judiciario vem condedierela ao direito a saude,
simplesmente ha aplicacdo do direito ao caso cmerando criacdo de direito ou atuacdo

politica, com invaséo a esfera privativa do exeoulti
Em tal sentido, entendimento do Egrégio Tribunaluigica de Séo Paulo:

Apelacdo — Determinacdo ao Estado para que formegdicamentos
especificos a autora — Sentenca parcialmente proteed Indisponibilidade
do direito a saude - Norma constitucional que impéd-stado a assisténcia
a saude dos cidadéos, independente da burocraatal esProva de que é
portadora de moléstia grava — Auséncia de invasddudiciario na seara
Administrativa — Preliminares afastadas — Recuwsbsntarios da Fazenda
do Estado de S&o Paulo e da Municipalidade desfmsi

N&o se cria direito, por parte do Judiciario. Amtcério, verificando-se que a
hipétese concreta se subsume ao tipo legal queoqmiopa ao cidadao direito subjetivo
publico & saude, cuja norma garantidora tem aglwamediata (artigo 5°, paragrafo 1°),
simplesmente se aplica o direito previsto legabestitucionalmente, cabendo ao Estado o

fornecimento do medicamento e/ou tratamento swkxcita
Cite-se, sobre o tema, C. Neal Tate:

Existem algumas condi¢cBes necessdrias para quanpassdentificar na
realidade a expanséo do Poder Judiciario. Deng@sasondi¢cdes, importa-
nos retomar trés delas: 1) existéncia de um redensocratico; 2) separacao
dos poderes (coexisténcia e independéncia ensk el8)politica de direitos
(resguardar os direitos das minorias frente a denti maioria). Entretanto,
mesmo coexistindo na realidade uma gama destasctmrahtes, ndo seria

18 A nivel estadual ou Federal o hipossuficiente tersua disposicdo a Defensoria Publica (Estadual ou
Federal)

189 Consagrada a legitimidade do Ministério Publicotuizla do direito & satde enquanto direito irttliai
indisponivel — AC 827.730.5/0- TJ/SP — Rel. RicaDip, 112 C.D.Publ.,Julg. 06/11/08 e Registrdd@4)9,
EDcl no REsp 662.033/RS — Min José Delgado, T1g.JaB/04/2005. DJ 13/06/2005, p.183, REsp
826.641/RS, Min. Teori Albino Zavascki, T1, Jul@/@6/06 e DJ 30/06/06, p.187.

190 TJ/SP - Apelagéo Civel 848.527-5/7-00, Rel. Sardueior, 22 CDPUb., Julg.16/12/08 e Registro 261/

191 0 vocébulo Estado é utilizado, no sentido dpaesabilidade ser conjunta e solidaria entre Urii&tados,
Distrito Federal e Municipios (REsp 439.833/SP, TMinistra Denise Arruda, Julg.28/03/2006 e DJ
24/04/2006, p.354)
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possivel afirmar a existéncia da judicializacagudicializacao da politica,
para o autor, requer que os juizes tenham atitpdesoais, preferéncias
politicas e valores apropriad8.

Assim, para que se configurasse uma ilegitima esgmajudiciaria, haveria que se
fazer presente uma atuacao do Judiciario, comondégsdvio de poder ou finalidade, o que nao
se verifica. Ao contrario, o que assistimos é umegio imprescindivel e legitima, que
resguarda direitos subjetivos publicos, gerando, qudro lado, fenbmeno que provoca a
atuacdo regular do Estado em prol da sociedadepreeeom a correta, razoavel e

proporcional ponderacéo dos valores fundantes dadaule.

Verifica-se, realmente, a ocorréncia no Brasil de aumento nos pleitos judiciais
para a tutela e concretizacdo de direitos soaajgecialmente ligados a area da saude, que
tém sido concedidos pelo Judiciario, dada a urgémee 0 caso concreto requer e o resultado
negativo e irreversivel que a omisséao estatal pgdenfigurar, expondo a integridade fisica
dos cidaddos. Segue, entdo, ser razoavel a ingd&wedo Judiciario, justamente para a

concretizacao de direitos essenciais, previstasgrelenamento juridico.

Tal aumento nos pleitos judiciais, a bem da verda&weixe a publico a precéaria
situacdo da saude publica de nosso Pais, a qugloétaxda com torrencial desespero pela
camada social mais pobre, haja vista que acabsegpatesenvolvida uma natural selecéo na
sociedade, buscando aqueles que possuem uma apred@admica minimamente razoavel
outros caminhos, que se mostram mais eficazesasad® saldde, através, basicamente, de
convénios privados. O sistema publico, com gestéficiente, acaba destinado basicamente a

populacdo carente.

Assim, tanto o acesso a rede publica de saude, @amaudiciario, quando nao
implementado o adequado atendimento, se da priaritante ao cidaddo destituido de

condicdes financeiras.

A afirmacéo aqui realizada é deduzida como regral,ggdmitindo a interferéncia de
excecdes, 0 que ocorre em numero bastante redaé@&pprque nédo é da indole humana, no

bojo de uma sociedade desenvolvida, a op¢do poimbasimais espinhosos em lugar de

192 C. Neal Tate. Why the expansion of judicial powerTorbjorn Vallinder (Org). The global expansioh
judicial power. NY: New York University Press, 199527; Felipe Rangel de Souza Machado. Contriasic
ao debate da judicializacdo da salde no Brd®dvista de Direito SanitarjoVol.9, N.2, Jul/Out
2008,CEPEDISA, Ltrp. 81.
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opcdes mais tranquilas e eficientes. Realmente, sgddusca o Judiciario por simples

diletantismo.

A par de honrosas excecdes, veremos a busca p@mmémato e/ou acdes
medicamentosas, por parte de cidadaos necessitfumsisam a tutela do direito ndo s6 a
dignidade, mas a prépria vida.

O Judiciario, por sua vez, deve reconhecer o di@isaude em sua plenitude, no
sentido de conceder a maxima eficacia deste diiwitamental, de acordo com os principios
basilares da Constituicdo Federal, bem como a raitdgde preconizada pelo SUS
implantado, a cargo da responsabilidade solidar@mgunta da Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Deve englobar, pois, medicamentos imprescindiveistratamento médico de

cidadao, independentemente de constar em listalofic

Em tal sentido, a ANVISA (Agéncia Nacional de Végitia Sanitaria) , a qual regula
e fiscaliza a producéo , bem como a distribuicAmddicamentos, disponibiliza uma relacéo
nacional de medicamentos essenciais (RENAME), @rada qual ha a orientacdo para
prescricdo, padronizagdo e abastecimento de meelitas) como também serve como base
para as listas dos estados e municipios.

A relacdo nacional de medicamentos (RENAME), entamtém discriminacao,
seguindo, inclusive, conteddo de politica publicktada, dos medicamentos basicos e
indispensaveis a populagdo, ou seja, 0s medicamesgsenciais, 0s quais, segundo a
Organizacdo Mundial da Saude (OMS), “sdo aqueles sptisfazem as necessidades

prioritarias da populacao”.

Ora, tal listagem, realizada de acordo com alguitérios, tais como conter menor
risco e baixo custo, tanto de aquisicdo, quantwadamento, possuir preponderantemente um
anico principio ativo, ter valor terapéutico comyado, de fato, pode estar direcionada as

necessidades basicas, ndo envolvendo todas agiamégravames dos administrados.

A OMS, inclusive, prevendo tal ocorréncia, reconzerelisdo a cada 02(dois) anos.
Efetivamente, no Brasil, foi realizada a atualizaga listagem RENAME pela Portaria 2012,
de 24/09/08, a qual revela contetdo substanciabredmilar a original.
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A verdade é que a listagem oficial, seja em nigdéfal, estadual ou municipal, ndo
tem o conddo de abarcar a necessidade social comtdp, até porque é baseada nas

necessidades prioritarias.

Assim, a tutela judicial deve ser a mais amplaipessnclusive no sentido de exigir
do Poder Publico o fornecimento de medicamento etk e necessario ao tratamento
pleiteado por cidadao, a justificar a sua integhtedéisica, independentemente de figurar em

lista oficial publica.
A jurisprudéncia estd em consonancia com tal eimtesmdo:

O nédo preenchimento de mera formalidade — no casdusdo de
medicamento em lista prévia — ndo pode, por si alistaculizar o
fornecimento gratuito de medicacdo a portador d&stia gravissima, se
comprovada a respectiva necessidade e receitadelaagor médico para
tanto capacitado. Precedentes desta Ctrte.

Interessante decisao foi proferida, também, em ggraido, pelo TRF, 32 Turma, da
42 Regido, que confirmou decisdo proferida em prongrau no bojo de acgéo civil publica
movida pelo Ministério Publico Federal, condenaaddnido, o Estado de Santa Catarina e o
Municipio de Chapeco (SC) a fornecer a todas asopesos medicamentos necessarios para o
tratamento de sua salde, independentemente dearconat Relacdo nacional de
Medicamentos — RENAME, sustentando o Desembargd®lelator Carlos Eduardo
Thompson Flores Lenz que a justificativa de quemedcimento afetaria a sistematica de
distribuicdo estabelecida pelo SUS, seria “uma #oda dissimular a violacdo do direito a
saude e, conseqiientemente, ao principio da pesswnh™**

Efetivamente, ndo se justifica o n&do reconhecimafdodireito a salde para
resguardar a integridade da propria vida de umrmetado cidaddo que necessita de
medicamento imprescindivel para tratamento, cas@esteja incluido em lista oficial, se esta
ndo tem o condao de ser absoluta, mas, ao contpaeé distribuicdo de medicamentos as
necessidades basicas e prioritarias.

Ademais, apesar de poucas pesquisas cientificasnéritas, ha trabalhos que ja

apontam que dentre as a¢fes contra o MunicipioddePaulo analisadas, 62% versavam

198 REsSp 684646/RS , T 1, rel. Min Luiz Fux, Jul. GZD05, DJ 30/05/2005, p.247
194 Al 2002.04.01.055409-6/SC —, 32 Turma do TRF daetfido — Expresso da Noticia — 14/08/2003



129

sobre medicamentos constantes nos servicos oferfedo SUS? como também que dentre
0S processos pesquisados, somente 9,6% tratavarmed&amentos sem registro na
ANVISA, 1%

Tal fato demonstra claramente a busca do Judicianoregra, no implemento de
tratamentos e medicamentos de estrutura basicaraqyacuja gestdo publica é incapaz de
propiciar, por falta de implementac&o de politicasimamente eficientes, o que ndo pode vir

a comprometer a integridade fisica do cidadao, tm@mr a ser resguardado.

Claro que nado se pode almejar um sistema de sd&sddutamente perfeito, mas o
fato € que ndo ha uma gestédo publica séria e gradatem buscar uma eficacia minima no
campo da saude.

A judicializacdo deve ser tratada, como um exavadei democracia a assegurar um
minimo de dignidade, a provocar o executivo a bhusee gestdo das politicas publicas mais
eficaz, capaz de contemplar ao menos a integrifisida dos administrados. O que se busca
pela judicializacdo, nesta seara de atuacdo, vataéinte ao direito a saude, é bom que se
diga, ndo é a concretizacado de prerrogativas w@épias tdo somente condicdes minimas de
saude, a evitar o proprio perecimento humano, cadéia de prospecéo e alargamento da
eficacia, cabendo justamente ao Judiciario o peglelante da interpretacdo dos fatos e
fundamentos do direito no caso concreto, ponderavglovalores em jogo, de acordo,
especialmente, com os principios da razoabilidgol®gorcionalidade.

Tal n&o significa afirmar a ndo existéncia de patios que devem ser examinados
a cada caso concreto.

Assim, em principio, devem ser concedidos medicémsepelo Judiciario em face
do Estado, medicamentos esses registrados em deg&milancia sanitaria nacional, tal
como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria {ASBA), exceto se comprovada a

intolerancia da droga nacional regulamentada, bemo¢c por outro lado, a presenca de

19 Fabiola Sulpino Vieira; Paola Zuchi. Distorcdesisadas pelas acdes judiciais & politica de medit@s no
Brasil. Revista Salde Publicar. 41, n.2, 2007, p.214; Silvia Badim MarqueRevista de Direito Sanitarjo
Séo Paulo, v. 19, n.2, jul./out. 2008. p. 69.

1% gjlvia Badim Marques; Sueli Gandolfi Dallari. Argatia do direito & assisténcia farmacéutica nadestle
Sao PauloRevista de Saude PublicaSilvia Badim Marques. A judicializacéo do dicea saldeRevista de
Direito Sanitariq p.69
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prescricdo médica detalhada que indique a adequeagédispensabilidade do medicamento
importado e/ou nao registradd.

Devem também ser ministrados medicamentos patgipro ativo, de forma a
viabilizar a utilizagdo do medicamento pelo mellppeco oferecido pelo mercado (os
denominados genéricos), mas sempre com a preoaugaggue o medicamento devera ser o
mais adequado ao caso concreto, para que sempomdasa finalidade do tratamento. Desta
forma, caso exista medicamento similar, que sejapgcionado pelo SUS, e que
comprovadamente alcance 0os mesmos resultados, sempranetimento no efeito final

terapéutico, poderd o mesmo ser ministrado, cabe@tas da prova ao Estado.

Finalmente, o tratamento deve ser realizado em nicional, mas caso ndo exista
para 0 caso concreto o tratamento adequado e eflese ser resguardado o tratamento,
excepcionalmente, fora do Brasil, desde que dewd&ncomprovada a necessidade e

imprescindibilidade do mesmt’®

Assim, o papel do Judiciario no campo da saude\étdl importancia, ndo devendo
deixar de reconhecer o direito subjetivo publicdividual, nem descuidar do coletivo, mas
sempre avancando, através da provocacdo ao Execpava que possa, finalmente,
apresentar uma politica publica eficaz, com o fatprogressivo apontado pela Constituicao
Federal na seara da saude.

Como pontua Felipe Rangel de Souza Machado, “esta participacdo tem se
orientado pela no¢cdo do que podemos chamar dedami complexa”, segundo a qual “a
atividade dos agentes do sistema juridico, bem c@mos agentes sociais em direcéo a ele,
sao interpretadas enquanto acéo politica que bansgaano da aplicacéo do direito, solucdes

e resolucdes para dilemas oriundos de conflitosisdd®®

O ideal é buscar uma gestdo, por parte do Estadeutra e eficaz, desde o
planejamento orcamentario, com a eleicdo das gades dirimidas pela propria ordem

constitucional, direcionamento e focalizacdo addqa das receitas, e uma fiscalizacéo , seja

19STF , SS 3205/AM, Pres. Ministra Ellen Graci®3.5.2007

19 STF SS 2998/RN,Suspensdo de Seguranca, PresEMinGracie, j.19.11.2006

199 Contribuicdes ao debate da judicializacdo da saim®rasil. Revista de Direito Sanitarjop. 75; José
Eisenberg. Pragmatismo, direito reflexivo e judizagdo da politica. In: Luiz Jorge Weneck Vianeg(h A
democracia e os trés poderes no BraBilo Horizonte: UFMG, 2002. p. 46.



131

por parte da sociedade, seja por parte dos Orgdbkces, mais ativa, com resultados
positivos ante fenbmenos como a corrupcdo, de fanwabilizar politicas publicas que
conjuguem os interesses individuais e os sociaagendo um todo a conferir a todos os

cidadaos vida mais digna.

Em tal sentido, a judicializacdo, como fenbmeno gaduz o aumento de pleitos
judiciais a permitir a consagracdo do direito imdlinal a integridade fisica s6 permite o

aperfeicoamento do estado democratico brasileiro.
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9. CONCLUSOES

O tema direito a saude foi desenvolvido no decatoepresente trabalho, a partir da
conotacdo de elemento integrante dos direitos fuedéais, no bojo da Constituicdo
Brasileira.

Assim, tornou-se imprescindivel o desenrolar histodos direitos fundamentais e as
sucessivas geracles, passando a ter destaque edgsassciais, com 0 surgimento dos
denominados direitos de segunda geracdo (diregalde, a educagédo), como também dos
direitos da terceira geracao, ligados a fraterredada solidariedade (direitos coletivos e

difusos).

Em tal passo, os direitos sociais passam a exigiduwtas positivas do Estado para
viabilizar as necessidades da sociedade. Contagi ghpossivel afirmar que nem sempre os
direitos sociais refletem direitos positivos, paode implicar, igualmente, acfes negativas.
Podem, ainda, ser oponiveis ao Estado,como tanaloénparticulares, além de carregarem
dupla conotacgao, de ambito individual ou coletivo.

Resta claro, porém, que a carga prestacional degadi sociais € preponderante,
sendo necessaria a intervencéo do Estado paréizacéa dos direitos de indole coletiva, os

quais serdo realizados basicamente por meio dagaepublicos.

Houve, inclusive, sob o enfoque histérico, um sgoeno intervencionismo estatal,

gue passou a causar consequéncias graves, talocdéiizit pablico, entre outros.

A intervencdo estatal, dentro de tal quadro, passa@ofrer transformacdes, até
chegar a atingir a denominada ‘crise dos servigisiqgns’. Houve intensa proclamacao por
menor intervencdo do Estado. H4 quem chegue angastia doutrina , inclusive, a nao

mais existéncia dos servi¢os publicos. Tal, contndo se sustenta, especialmente no Brasil.

A denominada ‘crise do servigos publicos’ ganhopesidneo com movimento

advindo da Europa, através do Direito Comunitalesenvolvido com base nos principios do
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livre comeércio e da livre concorréncia, atravésqdal sofreu o conceito de servigo publico

transformagdes substanciais.

Tal, contudo, néo leva a inexisténcia dos servprddicos, nem mesmo nos Paises

Europeus signatarios do Direito Comunitario.

No Brasil, contudo, ndo ha duavida da permanéncsasdovicos publicos, até mesmo

em decorréncia de uma conotagao presente na peigtBanatica constitucional.

Ademais, apesar de existir grande controvérsia spai® da permanéncia da
constituicdo dirigente, assim idealizada por. Qahotilho, a carta constitucional do Brasil,
assim como ocorre em outros Paises emergentegjrglge apresentam caréncias intensas no
tocante aos direitos sociais basicos do ser hunaémda permanece valida como constituicao
dirigente.

A idéia é justamente buscar, por meio de uma daitgEo dirigente, que reclama
maior intervencgdo do estado, a diminuicdo das deklgdes sociais e miséria intensa, o0 que
ja se encontra relativamente superado em Paisesvidados, nos quais ao menos 0 minimo
dos direitos a configurar a dignidade humana dse s&laddos ja se encontra configurado, a

tornar viavel o debate a respeito da superacéuigfio da constituicdo dirigente.

Desta forma, em que pese a esfera do direito aslimativo apresentar mudancas
radicais, especialmente na Europa, havendo em Ragsplogicamente, influéncia direta dos
fendbmenos externos, tal como ocorreu com a avatadehprivatizacbes na prépria esfera
publica, com inicio no Governo Fernando Henrighé, que se notar que no Brasil ainda se
faz presente uma constituicao tradicional, amplaetiva, exercendo a existéncia do servico

publico papel relevante na concretizacdo de nielzetes sociais.

Realmente, nao se pode mesmo falar em superacaoeristéncia de servico

publico ante uma base constitucional do servigniqal
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Desta feita, cabe ao estado brasileiro a respditzad® pelos servigos publicos,
ficando resguardado ao cidadao o direito fundarhantaervico publico adequado, de acordo

com 0 que prescreve 0 proprio texto constitucional.

No caso concreto, 0 objeto do trabalho se restregpecificamente ao direito a
saude, que configura direito social agasalhadastitacionalmente, que deve ser garantido
pelo Estado, através de servi¢co publico, de formatuga, a garantir o atendimento integral,

com carater igualitario e universal.

O servico publico, efetivamente, é instrumento oetiwador dos direitos
fundamentais basicos do ser humano, a proporciedardigna ao ser humano, sendo clara a

configuracdo do direito a saude como tal.

Configura, ainda, o direito a saude, direito stibp, que pode ser deduzido em

juizo pelo cidadao ou usuario, quando o direitofoéatendido concretamente.

O problema maior dos direitos sociais, contudo,a éalta de aplicabilidade e
efetividade dos direitos sociais, apesar do tertustitucional conter disposicdo expressa a
respeito da efetividade e aplicabilidade imediata.

Papel de relevancia fica resguardado ao Judici@notais circunstancias, que deve
atuar em prol dos valores constitucionais, visas®tapre construir uma sociedade livre, justa
e solidaria, com erradicacdo da pobreza, reduciidekigualdades sociais e regionais, e com

a promocéao do bem de todos, sem preconceitos dguguaatureza.

Em tal ponto, a interpretacdo exsurge como pootwddmental na atuacdo do
Judiciario, que tem por alicerce varios princip@srientar tal tarefa, tais como o principio da
proporcionalidade e da razoabilidade, como tambémincipio da maxima efetividades dos

direitos fundamentais.

Revela a interpretacédo constitucional, desta fomapel de destaque na posi¢céo de
instrumento para a concreta e efetiva realizacés dioeitos fundamentais sociais e

econdmicos, cabendo justamente ao Judiciario vadadie interpretativa, que deve buscar
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uma melhor adequacdo da lei as transformacfesisauia &mbito de uma sociedade

dinamica.

Tal ndo significa atuar além dos parametros legaisontrario, requer uma atuacao,

de forma a interpretar cada caso concreto, coniGagfo e interpretacéo da lei respectiva.

Verificado em concreto o pleito ao direito a sa@ledesde que comprovada a
necessidade de tratamento e/ou medicamento aix@alal integridade fisica do usuario, ndo

h& como ndo se conceder a tutela judicial.

O fato da limitacdo orcamentaria do Estado ndo gedar a limitagcdo de um direito
pleno, configurado constitucionalmente, cuja aplicdgade deve ser imediata, conforme

prescreve clara e expressamente o artigo 5°, pdwalfr da Constituicdo Federal.

Ademais, néo se pode limitar um direito encampaaa prdem constitucional como
essencial ao exercicio da cidadania e dignidadeegsoa humana, com a aplicacdo simplista
da denominada “reserva do possivel’ e restritadii@itos sociais. Efetivamente, ndo pode
haver tratamento desigualitario entre os direigrsothinados positivos e negativos, de forma
que ndo seria viavel a aplicacdo da denominadarirasio possivel” tdo somente ao direito
da saude e nédo, a exemplificar, ao direito indeédizaderivado de desapropriacdo. Assim
sendo, ou aplica-se indistintamente a denominastava do possivel, ou aplica-se a todos os
direitos ou, ainda n&o se aplica restritivamengedaeitos sociais, 0s quais, vale dizer, devem
prevalecer sobre outros direitos que ndo sejamndeld fundamental, de acordo com as

diretrizes tracadas pela propria ordem constitation

Importante, ainda, considerar, que o problema dasssz dos recursos publicos
deve ser visualizado pelo seu aspecto global, hdscaonfigurar as respectivas causas
intrinsecas ao mesmo. Deve ser constatado se hwoncorreto planejamento do orgcamento
publico na realizacdo dos designios constitucionam tal sentido, fenbmenos como a
corrupgdo, execugcdo orcamentaria desconectada cplanejamento, ma uso das receitas
publicas, bem como a falta de controle efetivosediizacdo da gestdo publica podem estar

comprometendo as receitas publicas.
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A correta focalizacdo por parte do Poder Publicm gestdo publica adequada na
realizacdo dos designios constitucionais demoogpodem, por certo, assegurar a maxima
efetividade as normas sociais, de forma que seapdigsnuir a miséria e as desigualdades

sociais gritantes no Pais.

Inclusive, viavel se faz o questionamento peranludiciario até mesmo na fase do
planejamento orcamentéario, tudo no sentido de gabwalar o interesse publico e as
necessidades sociais, devendo ser consideradag, airad relevancia dada aos direitos

fundamentais.

Assim, desde ndo exista prova efetiva que justfiq@ aplicacdo da denominada
clausula da reserva do possivel, ndo pode a mesmaitdizada para afastar direito
fundamental do cidadéo, consistente no direitaldesacuja aplicabilidade deve ser imediata,

deduzido perante o Poder Judiciario, para resguarthtegridade fisica.

Em tal sentido, a judicializacdo, como fenémeno gaduz o aumento de pleitos
judiciais a permitir a consagracdo do direito imdinal & integridade fisica, sO permite o
aperfeicoamento do estado democratico brasilerefeciéncia na gestdo publica, que passara

a buscar a concretizacao das reais necessidadesiddade.
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