AGRAVO DE INSTRUMENTO 759.543 RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

AGTE.(S) : MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO
ADV.(A/S) :EDUARDO DE OLIVEIRA GOUVEA
AGDO.(A/S) :MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

EMENTA: AMPLIACAO E MELHORIA
NO ATENDIMENTO A POPULACAO NO
HOSPITAL MUNICIPAL SOUZA
AGUIAR. DEVER  ESTATAL DE
ASSISTENCIA A SAUDE RESULTANTE
DE NORMA CONSTITUCIONAL.
OBRIGACAO JURIDICO-
-CONSTITUCIONAL QUE SE IMPOE
AOS MUNICIPIOS (CF, ART. 30, VII).
CONFIGURACAO, NO CASO, DE TIPICA

HIPOTESE DE OMISSAO
INCONSTITUCIONAL IMPUTAVEL AO
MUNICIPIO. DESRESPEITO A

CONSTITUICAO PROVOCADO POR
INERCIA ESTATAL (RT] 183/818-819).
COMPORTAMENTO QUE TRANSGRIDE
A AUTORIDADE DA LEI FUNDAMENTAL
DA REPUBLICA (RT] 185/794-796). A
QUESTAO DA RESERVA DO POSSIVEL:
RECONHECIMENTO DE SUA
INAPLICABILIDADE, SEMPRE QUE A
INVOCACAO DESSA CLAUSULA PUDER
COMPROMETER O NUCLEO BASICO
QUE QUALIFICA O  MINIMO
EXISTENCIAL (RTJ 200/191-197). O PAPEL

DO PODER JUDICIARIO NA
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IMPLEMENTACAO DE  POLITICAS
PUBLICAS INSTITUIDAS PELA
CONSTITUICAO E NAO EFETIVADAS
PELO PODER PUBLICO. A FORMULA DA
RESERVA DO POSSIVEL NA
PERSPECTIVA DA TEORIA DOS CUSTOS
DOS DIREITOS: IMPOSSIBILIDADE DE
SUA INVOCACAO PARA LEGITIMAR O
INJUSTO INADIMPLEMENTO DE
DEVERES ESTATAIS DE PRESTACAO
CONSTITUCIONALMENTE IMPOSTOS AO

PODER PUBLICO. A TEORIA DA

“RESTRICAO DAS RESTRICOES” (OU DA

“LIMITACAQ DAS LIMITACOES”).
CARATER COGENTE E VINCULANTE

DAS NORMAS  CONSTITUCIONAIS,
INCLUSIVE DAQUELAS DE CONTEUDO
PROGRAMATICO, QUE VEICULAM
DIRETRIZES DE POLITICAS PUBLICAS,
ESPECIALMENTE NA AREA DA SAUDE
(CE ARTS. 62 196 E 197). A QUESTAO
DAS  “ESCOLHAS  TRAGICAS”. A
COLMATACAO DE OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS COMO
NECESSIDADE INSTITUCIONAL FUNDADA
EM COMPORTAMENTO AFIRMATIVO
DOS JUIZES E TRIBUNAIS E DE QUE
RESULTA UMA POSITIVA CRIACAO
JURISPRUDENCIAL DO DIREITO.
CONTROLE JURISDICIONAL DE
LEGITIMIDADE DA OMISSAO DO
PODER PUBLICO: ATIVIDADE DE

FISCALIZACAQ JUDICIAL QUE SE
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JUSTIFICA PELA NECESSIDADE DE

OBSERVANCIA DE CERTOS
PARAMETROS CONSTITUCIONAIS
(PROIBICAQ DE RETROCESSO

SOCIAL, PROTECAO AO MINIMO
EXISTENCIAL, VEDACAQ DA PROTECAO
INSUFICIENTE E  PROIBICAO DE
EXCESSO). DOUTRINA. PRECEDENTES
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM
TEMA DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DELINEADAS NA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA
(RT] 174/687 - RI] 175/1212-1213 -
RT] 199/1219-1220). EXISTENCIA, NO
CASO EM EXAME, DE RELEVANTE

INTERESSE SOCIAL.
2. ACAO CIVIL PUBLICA:
INSTRUMENTO PROCESSUAL
ADEQUADO A PROTECAO
JURISDICIONAL DE DIREITOS
REVESTIDOS DE
METAINDIVIDUALIDADE.

LEGITIMACAQO ATIVA DO MINISTERIO
PUBLICO (CE ART. 129, 1II). A
FUNCAO INSTITUCIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO COMO
“DEFENSOR DO POVO” (CE ART. 129, II).
DOUTRINA. PRECEDENTES. RECURSO
EXTRAORDINARIO IMPROVIDO.

DECISAOQO: O recurso extraordindrio a que se refere o presente
agravo de instrumento foi interposto contra acérdao que, confirmado
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pelo E. Superior Tribunal de Justica, em sede de embargos de declaracdo
(fls. 926/930), esta assim ementado (fls. 896):

“PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA.
MELHORIA DE ATENDIMENTO NO  HOSPITAL
MUNICIPAL SOUZA AGUIAR. OBRIGACAO DE FAZER.
PREQUESTIONAMENTO. SUMULAS 282/STF E 211/STJ.
ART 1° DA LEI N*® 7.347/85.

1. A auséncia de emissdo de juizo de valor na origem, nem
mesmo no dmbito dos embargos de declaragio, dos dispositivos
processuais invocados como contrariados implica auséncia de
prequestionamento, requisito essencial ao conhecimento do recurso
especial. Incidéncia das Stimulas 282/STF e 211/ST].

2. A Constituicdo Federal de 1988 outorgou ao Ministério
Piublico fungées da maior relevdancia, atribuindo-lhe um perfil
muito mais dindmico do que ocorria no antigo ordenamento
juridico, entre elas a competéncia para a defesa dos interesses
sociais e individuais indisponiveis (art. 127), por meio da acdo civil
publica (art. 129, I1I).

3. A legislagdo de regéncia da acio civil publica garante ao
‘Parquet’ a utilizacdo desse meio processual como forma de defesa
do patriménio publico e social, do meio ambiente ou de outros
interesses difusos e coletivos e de interesses individuais homogéneos.

4. E cabivel o ajuizamento da presente acio civil piiblica que
pugna pela defesa de interesses difusos, considerando-se que a
tutela pretendida — direito d satide (art. 6° da CF) — € indivisivel,
pois visa atingir a um niimero indeterminado de pessoas, ou seja,
aquelas que sdo atendidas pelo Hospital Municipal Souza
Aguiar.

5. Apoiado na conclusio do inquérito civil, o pedido
formulado pelo Ministério Piblico ndo se mostra genérico,
tampouco estda baseado em reparacdo de danos, porque consistiu na
condenagcdo do Municipio na obrigacdo de fazer novas
contratacdes, mediante concurso, para compor os quadros do
Hospital Souza Aguiar de pessoal da drea médica, assim como de

renovar os contratos com técnicos de manutengio dos equipamentos

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 4797773.



Al 759543 / R]

existentes e compra de novos, como forma de garantir atendimento
adequado e satisfatorio, com o que se estard cumprindo o
mandamento constitucional de protegio a satde, obrigagdo a que o
Municipio vem se omitindo.

6. Recurso especial conhecido em parte e nio provido.”

(REsp 947.324/R], Rel. Min. CASTRO MEIRA - grifei)

O Municipio do Rio de Janeiro, parte agravante, sustenta que o

acordao impugnado em sede recursal extraordindria teria transgredido
diversos preceitos inscritos na Constituicao da Republica.

O Ministério Publico Federal, em manifestacio da lavra do
ilustre Subprocurador-Geral da Republica Dr. PAULO DA ROCHA
CAMPOS, opinou pelo improvimento do apelo extremo em questdo
(fls. 2.084/2.088).

Sendo esse o contexto, passo a apreciar a pretensao recursal deduzida

pelo Municipio do Rio de Janeiro/R]. E, ao fazé-lo, assinalo, por relevante,

que 0 exame desta causa convence-me da inteira correcio dos

fundamentos que dao suporte a decisao proferida pelo E. Superior
Tribunal de Justica, objeto do recurso extraordindrio em questdao e que

informam e dio consisténcia ao seu v. acordao.

Cabe acentuar, desde logo, que a essencialidade do direito a saade

fez com que o legislador constituinte qualificasse, como prestacoes de

relevdncia puiblica, as agoes e servigos de saude (CE art. 197), em ordem a
legitimar a atuacdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario
naquelas hipdteses em que os drgaos estatais, anomalamente, deixassem

de respeitar o mandamento constitucional, frustrando-lhe

arbitrariamente, a eficacia juridico-social, seja por intoleravel omissao,
seja por qualquer outra inaceitdvel modalidade de comportamento
governamental desviante.

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 4797773.



Al 759543 / R]

Isso significa, portanto, que a legitimidade ativa “ad causam” do
Ministério Publico para propor acdo civil publica visando a defesa do
direito a saude (AI 655.392/RS, Rel. Min. EROS GRAU - AI 662.339/RS,
Rel. Min. CARMEN LUCIA - RE 462.416/RS, Rel. Min. GILMAR
MENDES, v.g.) tem o beneplacito da jurisprudéncia constitucional desta

Suprema Corte:

“Agravo regimental no agravo de instrumento. Constitucional.
Legitimidade do  Ministério  Publico. Acgdo civil publica.
Implementagdo de politicas publicas. Possibilidade. Violagdo do
principio da separagido dos poderes. Ndo ocorréncia. Reserva do
possivel. Invocagdo. Impossibilidade. Precedentes.

1. Esta Corte ja firmou a orientacdo de que o Ministério
Publico detém legitimidade para requerer, em Juizo, a
implementacdo de politicas piiblicas por parte do Poder
Executivo de molde a assegurar a concretizacdo de direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos garantidos pela
Constituicdo Federal, como é o caso do acesso a saiide.

2. O Poder Judiciario, em situacoes excepcionais, pode
determinar que a  Administragio publica adote medidas
assecuratorias de direitos constitucionalmente reconhecidos como
essenciais sem que isso configure violagdo do principio da separagio de
poderes.

3. A Administracdo ndo pode invocar a clausula da
‘reserva do possivel’ a fim de justificar a frustragdo de direitos
previstos na Constituicdo da Repiiblica, voltados a garantia da
dignidade da pessoa humana, sob o fundamento de insuficiéncia
orcamentdria.

4. Agravo regimental ndo provido.”

(AI 674.764-AgR/PI, Rel. Min. DIAS TOFFOLI -
grifei)

“DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO A SAUDE.
AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO.
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IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS. ACAO CIVIL
PUBLICA.  PROSSEGUIMENTO  DE  JULGAMENTO.
AUSENCIA DE INGERENCIA NO PODER DISCRICIONARIO
DO PODER EXECUTIVO. ARTIGOS 2° 6° E 196 DA
CONSTITUICAO FEDERAL.

1. O direito a saiide é prerrogativa constitucional
indisponivel,  garantido  mediante a  implementacio
de politicas publicas, impondo ao Estado a obrigagio
de criar condicbes objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal
Servigo.

2. E possivel ao Poder Judicidrio determinar a
implementacdo pelo Estado, quando inadimplente, de politicas
publicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia
em questdo que envolve o poder discriciondrio do Poder Executivo.
Precedentes.

3. Agravo regimental improvido.”

(AI 734.487-AgR/PR, Rel. Min. ELLEN GRACIE -
grifei)

A atuacgdo do Ministério Publico em defesa de direitos e interesses

metaindividuais, viabilizada, instrumentalmente, por meio processual

adequado (a acao civil publica, no caso), que lhe permite invocar a tutela
jurisdicional do Estado com o objetivo de fazer com que os Poderes

Publicos respeitem, em favor da coletividade, os servicos de relevdncia

publica (CE art. 129, II), como se qualificam, constitucionalmente,

as agoes e servicos de saude (CE art. 197), legitima-se,
plenamente, em decorréncia da condi¢ao institucional de verdadeiro
“defensor do povo” que é conferida ao “Parquet” pela propria Constituigao
da Republica.

Nesse contexto, poe-se em destaque uma das mais significativas funcoes
institucionais do Ministério Publico, consistente no reconhecimento de que

lhe assiste a posicio eminente de verdadeiro “defensor do povo” (HUGO
NIGRO MAZZILLI, “Regime Juridico do Ministério Publico”,
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p. 224/227, item n. 24, “b”, 3% ed., 1996, Saraiva, v.g.), incumbido de
impor, aos poderes publicos, o0 respeito efetivo aos direitos que a
Constituigao da Republica assegura aos cidaddos em geral (CE art. 129, II),

podendo, para tanto, promover as medidas necessarias ao adimplemento
de tais garantias, 0 que lhe permite valer-se das agOes coletivas, como as
acoes civis publicas, que representam poderoso instrumento processual
concretizador das prerrogativas fundamentais atribuidas, a gualquer
pessoa, pela Carta Politica.

Tenho para mim, desse modo, que se revela inquestiondvel a
qualidade do Ministério Publico para ajuizar acdo civil publica
objetivando, em sede de processo coletivo — hipotese em que estara presente

“o interesse social, que legitima a intervencdo e a acido em juizo do Ministério
Publico (CF 127 ‘caput” e CF 129 IX)” (NELSON NERY JUNIOR, “O
Ministério Puablico e as Ac¢des Coletivas”, “in” Acao Civil Publica,
p. 366, coord. por Edis Milaré, 1995, RT — grifei) —, a defesa de direitos

impregnados de transindividualidade, porque revestidos de inegdvel
relevincia social (RT] 178/377-378 — RT]J 185/302, v.g.), como sucede com o
direito a saude, que traduz prerrogativa juridica de indole

eminentemente constitucional.

Reconhecida, assim, a adequacdo da via processual eleita, para cuja

instauracdo o Ministério Publico dispoe de plena legitimidade ativa (CF,
art. 129, III), impde-se examinar g questio central da presente causa e

verificar se se revela possivel ao Judicidrio, sem que incorra em ofensa ao
postulado da separacdo de poderes, determinar a ado¢do, pelo Municipio,
quando injustamente omisso no adimplemento de politicas publicas

constitucionalmente estabelecidas, de medidas ou providéncias

destinadas a assegurar, concretamente, a coletividade em geral, o acesso e

o gozo de direitos afetados pela inexecucio governamental de deveres

juridico-constitucionais.
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Observo, guanto a esse tema, que, ao julgar a ADPF 45/DF Rel.
Min. CELSO DE MELLO, proferi decisao assim ementada
(Informativo/STF n® 345/2004):

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENCAO
DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA
HIPOTESE DE  ABUSIVIDADE  GOVERNAMENTAL.
DIMENSAQO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
INOPONIBILIDADE DO  ARBITRIO  ESTATAL A
EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E
CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE
CONFORMACAO DO LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM
TORNO DA CLAUSULA DA ‘RESERVA DO POSSIVEL'.
NECESSIDADE DE PRESERVACAO, EM FAVOR DOS
INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE
DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO ‘MINIMO
EXISTENCIAL’. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE
CONCRETIZACAO  DAS  LIBERDADES  POSITIVAS
(DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA
GERACAO).”

Salientei, entdo, em referida decisao, que o Supremo Tribunal

Federal, considerada a dimensdo politica da jurisdicdo constitucional outorgada
a esta Corte, ndo pode demitir-se do gravissimo encargo de tornar efetivos
os direitos econdmicos, sociais e culturais que se identificam — enquanto
direitos de segunda geracao (ou de segunda dimensao) — com as
liberdades positivas, reais ou concretas (RT] 164/158-161, Rel. Min.
CELSO DE MELLO - RTJ 199/1219-1220, Rel. Min. CELSO DE MELLO,

0.8.)-
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E que, se assim ndo for, restardo comprometidas a integridade e a
eficacia da propria Constituicao, por efeito de violacdo negativa do
estatuto constitucional, motivada por inaceitdvel inércia governamental no

adimplemento de prestacdes positivas impostas ao Poder Publico,
consoante ja advertiu, em tema de inconstitucionalidade por omissdo, por
mais de uma vez (RT] 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO), o

Supremo Tribunal Federal:

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

- O desrespeito a Constituicio tanto pode ocorrer mediante

acdo estatal quanto mediante inércia governamental. A situacdo
de inconstitucionalidade pode derivar de um comportamento
ativo do Poder Piblico, que age ou edita normas em desacordo
com o que dispoe a Constituicido, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e
os principios que nela se acham consignados. Essa conduta estatal,
que importa em um ‘facere’ (atuacdo positiva), gera a
inconstitucionalidade por agdo.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas necessdarias a

realizagcdo concreta dos preceitos da Constituicdo, em ordem a
tornd-los efetivos, operantes e exeqiiiveis, abstendo-se, em

conseqiiéncia, de cumprir o dever de prestacio que a Constituicio lhe

imp0s, incidird em violagdo negativa do texto constitucional. Desse

‘non facere’ ou ‘non praestare’, resultard a inconstitucionalidade
por omissdo, que pode ser total, quando é nenhuma a providéncia

adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida efetivada pelo
Poder Piiblico.

- A omissdo do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou

em menor extensdo, a imposicdo ditada pelo texto constitucional —
qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade
politico-juridica, eis que, mediante inércia, o Poder Piiblico também

desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela se

fundam e também impede, por auséncia de medidas concretizadoras,

10
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a propria aplicabilidade dos postulados e principios da Lei

Fundamental.”
(RTJ 185/794-796, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno)

E certo — tal como observei no exame da ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO
DE MELLO (Informativo/STF n® 345/2004) — que nao se inclui,
ordinariamente, no ambito das funcdes institucionais do Poder Judiciario —
e nas desta Suprema Corte, em especial — a atribuicao de formular e de
implementar politicas publicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,
“Os Direitos Fundamentais na Constituicao Portuguesa de 1976”, p. 207,
item n. 05 1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo
reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo.

Impende assinalar, contudo, que a incumbéncia de fazer
implementar politicas publicas fundadas na Constitui¢do podera
atribuir-se, ainda que excepcionalmente, ao Judiciario, se e quando os

orgaos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
-juridicos que sobre eles incidem em carater vinculante, vierem a
comprometer, com tal comportamento, a eficadcia e a integridade de
direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura
constitucional, como sucede na espécie ora em exame.

Corretissimo, portanto, 0 v. acorddo emanado do E. Tribunal de

Justica do Estado do Rio de Janeiro, que bem examinou a controvérsia
constitucional, dirimindo-a com apoio em fundamentos que tém o
beneplacito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (fls. 773/780).

Vale destacar, por oportuno, fragmento dessa undnime decisio

proferida pelo E. Tribunal de Justica local, cujo teor acha-se reproduzido,
no ponto que interessa a resolu¢do do presente litigio, em acérddo assim
ementado (fls. 773):

“(...) O pedido ndo € inconstitucional, nem juridicamente
impossivel. O art. 6° da CF/88 estabeleceu entre os direitos sociais,

11
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fundamentais ao cidaddo, o direito a saiide, e o inciso VII do
art. 30 fixa a competéncia do Municipio para prestar, com a
cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, o atendimento
a saiide. Se o Municipio se omite em manter a viabilidade da
assisténcia a satide, chegando a por em risco a vida dos que se
dirigem ao Hospital, pode o Judicidrio obrigd-lo a tomar
providéncias, sem que tal signifique intromissdo indevida em outro
Poder, mas em cumprimento ao que dispoe a Constituicio e o SUS.
A alocagdo de novos médicos e a falta de verbas orcamentdrias,
assim como a Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo afastam a
obrigagdo do Municipio de manter servigos de saiide satisfatorios.
Reforma da sentenca, adotando-se os fundamentos do parecer
ministerial e de recente decisio do STF na ADPF 45. Fixag¢do do
prazo para as providéncias em um ano a contar da data da aprovagio
da lei orcamentdria anual, que ocorrer imediatamente apos o trinsito
em julgado da decisdo. (...).” (grifei)

Mais do que nunca, é preciso enfatizar que o dever estatal de

atribuir efetividade aos direitos fundamentais, de indole social, qualifica-se

como expressiva limitagao a discricionariedade administrativa.

Isso significa que a intervencao jurisdicional, justificada pela
ocorréncia de arbitraria recusa governamental em conferir significacao
real ao direito a satide, tornar-se-a plenamente legitima (sem qualquer
ofensa, portanto, ao postulado da separacao de poderes), sempre que se
impuser, nesse processo de ponderagao de interesses e de valores em
conflito, a necessidade de fazer prevalecer a decisdo politica fundamental
que o legislador constituinte adotou em tema de respeito e de protecao ao
direito a saude.

Cabe referir, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas
observacoes, a adverténcia de LUIZA CRISTINA FONSECA
FRISCHEISEN, ilustre Procuradora Regional da Republica
(“Politicas Publicas — A Responsabilidade do Administrador e o
Ministério Publico”, p. 59, 95 e 97, 2000, Max Limonad), cujo
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magistério, a  proposito da limitada  discricionariedade
governamental em tema de concretizacido das politicas publicas
constitucionais, corretamente assinala:

“Nesse contexto constitucional, que implica também na
renovagdo das prdticas politicas, o administrador estd vinculado as
politicas publicas estabelecidas na Constituicio Federal; a sua
omissido é passivel de responsabilizagio e a sua margem de

discricionariedade é minima, ndo contemplando o ndo fazer.
Como demonstrado no item anterior, o administrador publico

estd vinculado a Constitui¢do e as normas infraconstitucionais

para a implementacdo das politicas publicas relativas a

ordem social constitucional, ou seja, propria a finalidade da mesma: o
bem-estar e a justica social.

Conclui-se, portanto, que o administrador ndo tem

discricionariedade para deliberar sobre a oportunidade e

conveniéncia  de  implementacdo de  politicas  publicas
discriminadas na ordem social constitucional, pois tal restou
deliberado pelo Constituinte e pelo legislador que elaborou as

normas de integragao.
As duvidas sobre essa margem de discricionariedade devem ser

dirimidas pelo Judicidrio, cabendo ao Juiz dar sentido concreto a

norma e controlar a legitimidade do ato administrativo (omissivo
ou comissivo), verificando se o mesmo ndo contraria sua finalidade
constitucional, no caso, a concretizacdio da ordem social

constitucional.” (grifei)

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas,

significativo relevo ao tema pertinente 4 “reserva do possivel” (LUfS
FERNANDO SGARBOSSA, “Critica a Teoria dos Custos dos Direitos”,
vol. 1, 2010, Fabris Editor; STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN,

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 4797773.



Al 759543 / R]

“The Cost of Rights”, 1999, Norton, New York; ANA PAULA DE
BARCELLOS, “A Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais”,
p. 245/246, 2002, Renovar; FLAVIO GALDINO, “Introducio a Teoria
dos Custos dos Direitos”, p. 190/198, itens ns. 9.5 e 9.6, e p. 345/347,
item n. 15.3, 2005, Lumen Juris), notadamente em sede de efetivacao e

implementacao (usualmente onerosas) de determinados direitos cujo
adimplemento, pelo Poder Publico, impoe e exige, deste, prestacOes
estatais positivas concretizadoras de tais prerrogativas individuais e/ou
coletivas.

Nado se ignora que a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais e

culturais — além de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de
concretizagao — depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo
financeiro subordinado as possibilidades orcamentarias do Estado, de tal
modo que, comprovada, objetivamente, a alegacdo de incapacidade
econOmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se podera
razoavelmente exigir, entdo, considerada a limitacao material referida,
a imediata efetivacdo do comando fundado no texto da Carta
Politica.

Nao se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico, em tal hipédtese,
criar obstaculo artificial que revele — a partir de indevida manipulagao de

sua atividade financeira e/ou politico-administrativa — o ilegitimo,
arbitrdrio e censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar
o estabelecimento e a preservagao, em favor da pessoa e dos cidadaos, de
condi¢cbes materiais minimas de existéncia (ADPF 45/DF, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, Informativo/STF n® 345/2004).

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da “reserva do possivel” —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — ndo pode
ser invocada, pelo Municipio, com a finalidade de exonerar-se,
dolosamente, do cumprimento de suas obrigagdes constitucionais,
notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar
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nulificagdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.

Tratando-se de tipico direito de prestacdo positiva, que se subsume ao
conceito de liberdade real ou concreta, a protecio a satide - que
compreende todas as prerrogativas, individuais ou coletivas, referidas na
Constituicao da Republica (notadamente em seu art. 196) — tem por

fundamento regra constitucional cuja densidade normativa ndo permite

que, em torno da efetiva realizacdo de tal comando, o Poder Publico
disponha de um amplo espaco de discricionariedade que lhe enseje
maior grau de liberdade de conformacdo, e de cujo exercicio possa
resultar, paradoxalmente, com base em simples alegacdo de mera
conveniéncia e/ou oportunidade, a nulificacdo mesma dessa prerrogativa
essencial.

O caso ora em exame pde em evidéncia o altissimo relevo
juridico-social que assume, em nosso ordenamento positivo, o direito a
saude, especialmente em face do mandamento inscrito no art. 196 da

Constituicao da Republica, que assim dispde:

“Art. 196. A satide é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econOmicas que visem a
redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as acbes e servicos para sua promogao,
protegdo e recuperagdo.” (grifei)

Na realidade, o0 cumprimento do dever politico-constitucional
consagrado no art. 196 da Lei Fundamental do Estado, consistente na
obrigacao de assegurar, a todos, a protecao a saude, representa fator, que,
associado a um imperativo de solidariedade social, impde-se ao Poder
Publico, qualquer que seja a dimensao institucional em que atue no plano
de nossa organizacao federativa.
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A impostergabilidade da efetivacao desse dever constitucional
desautoriza o acolhimento do pleito que o Municipio do Rio de Janeiro
deduziu em sede recursal extraordinaria.

Tal como pude enfatizar em decisao por mim proferida no exercicio
da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em contexto assemelhado

ao da presente causa (Pet 1.246/SC), entre proteger a inviolabilidade do
direito a vida e a saude — que se qualifica como direito subjetivo
inaliendvel a todos assegurado pela propria Constituicdo da Reptblica
(art. 5% “caput”, e art. 196) — ou fazer prevalecer, contra essa prerrogativa
fundamental, um interesse financeiro e secundario do Estado,
entendo, uma vez configurado esse dilema, que razdes de ordem
ético-juridica impdem, ao julgador, uma s6 e possivel opcao:

aquela que privilegia o respeito indeclindvel a vida e a saude

humanas.

Essa relacdo dilemadtica, que se instaura na presente causa, conduz
os Juizes deste Supremo Tribunal a proferir decisio que se projeta no
contexto das denominadas “escolhas trdgicas” (GUIDO CALABRESI e
PHILIP BOBBITT, “Tragic Choices”, 1978, W. W. Norton & Company),
que nada mais exprimem sendo o estado de tensdao dialética entre a

necessidade estatal de tornar concretas e reais as agoes e prestagoes de
saude em favor das pessoas, de um lado, e as dificuldades
governamentais de viabilizar a alocagao de recursos financeiros, sempre

tao dramaticamente escassos, de outro.

Mas, como precedentemente acentuado, a missao institucional desta

Suprema Corte, como guardida da superioridade da Constituicaio da

Republica, impde, aos seus Juizes, 0 compromisso de fazer prevalecer os
direitos fundamentais da pessoa, dentre os quais avultam, por sua
inegavel precedéncia, o direito a vida e o direito a saude.
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Cumpre ndo perder de perspectiva, por isso mesmo, que o direito
publico subjetivo a satde representa prerrogativa juridica indisponivel,
assegurada a generalidade das pessoas pela propria Constituicao da
Republica. Traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja
integridade deve velar, de maneira responsavel, o Poder Publico, a
quem incumbe formular - e implementar - politicas sociais e
econOmicas que visem a garantir, aos cidadaos, o acesso universal e

igualitario a assisténcia médico-hospitalar.

O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta
Politica — que tem por destinatdrios todos os entes politicos que
compdem, no plano institucional, a organiza¢do federativa do Estado
brasileiro (JOSE CRETELLA JUNIOR, “Comentarios a Constitui¢io de
1988”, vol. VIII/4332-4334, item n. 181, 1993, Forense Universitaria) — nao
pode converté-la em promessa constitucional inconsequente, sob pena
de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu

impostergavel dever por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a prdopria Lei Fundamental do
Estado.

Nesse contexto, incide, sobre o Poder Piiblico, a gravissima obrigacao
de tornar efetivas as acOes e prestacdes de saude, incumbindo-lhe
promover, em favor das pessoas e das comunidades, medidas -
preventivas e de recuperacdo —, que, fundadas em politicas publicas
idoneas, tenham por finalidade viabilizar e dar concrecdo ao que
prescreve, em seu art. 196, a Constituicao da Republica, tal como este

Supremo Tribunal tem reiteradamente reconhecido:

“0 DIREITO A SAUDE REPRESENTA
CONSEQUENCIA CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL DO
DIREITO A VIDA.

- O direito puiblico subjetivo a saiide representa prerrogativa

juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas pela
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propria Constituigido da Republica (art. 196). Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de
maneira responsdvel, o Poder Piiblico, a quem incumbe formular —
e implementar — politicas sociais e econémicas idoneas que visem a
garantir, aos cidaddos, o acesso universal e igualitdrio a assisténcia
farmacéutica e médico-hospitalar.

- O direito da satide — além de qualificar-se como direito
fundamental que assiste a todas as pessoas — representa
conseqiiéncia constitucional indissocidvel do direito a vida. O Poder
Piblico, qualquer que seja a esfera institucional de sua atuacio no
plano da organizagdo federativa brasileira, ndo pode mostrar-se
indiferente ao problema da saiide da populagio, sob pena de incidir,
ainda que por censurdvel omissio, em grave comportamento
inconstitucional.

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

- O cardter programdtico da regra inscrita no art. 196 da
Carta Politica — que tem por destinatdrios todos os entes politicos que
compdem, no plano institucional, a organizacdo federativa do Estado
brasileiro — ndo pode converté-la em promessa constitucional
inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergdvel dever, por um gesto
irresponsdvel de infidelidade governamental ao que determina a
prépria Lei Fundamental do Estado.”

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

e 196) — que representa, no contexto da evolugao historica dos direitos

basicos da pessoa humana, uma das expressdes mais relevantes das
liberdades reais ou concretas — impde, ao Poder Publico, um dever de
prestacdo positiva que somente se tera por cumprido, pelas instancias
governamentais, quando estas adotarem providéncias destinadas a
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promover, em plenitude, a satisfacdao efetiva da determinacao ordenada
pelo texto constitucional.

Vé-se, desse modo, que, mais do que a simples positivacdo dos
direitos sociais — que traduz estidgio necessario ao processo de sua
afirmacao constitucional e que atua como pressuposto indispensavel a
sua eficacia juridica (]OSE AFONSO DA SILVA, “Poder Constituinte e
Poder Popular”, p. 199, itens ns. 20/21, 2000, Malheiros) —, recai, sobre o
Estado, inafastavel vinculo institucional consistente em conferir real
efetividade a tais prerrogativas basicas, em ordem a permitir, as pessoas,
nos casos de injustificdvel inadimplemento da obrigacao estatal,
que tenham elas acesso a um sistema organizado de
garantias instrumentalmente vinculadas a realizacdo, por parte das
entidades governamentais, da tarefa que lhes impOs a propria
Constituicao.

Nao basta, portanto, que o Estado meramente proclame o
reconhecimento formal de um direito. Torna-se essencial que, para
além da simples declaragdo constitucional desse direito, seja ele

integralmente respeitado e plenamente garantido, especialmente
naqueles casos em que o direito — como o direito a saude - se qualifica

como prerrogativa juridica de que decorre o poder do cidadao de
exigir, do Estado, a implementacdo de prestagdes positivas impostas

pelo proprio ordenamento constitucional.

Tenho para mim, desse modo, presente tal contexto, que o Estado nao
podera demitir-se do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que

lhe foi outorgado pelo art. 196, da Constituicao, e que representa — como
anteriormente ji acentuado — fator de limitacdo da discricionariedade
politico-administrativa do Poder Publico, cujas opgoes, tratando-se de protegio a
satide, nao podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio em juizo
de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia desse direito
basico de indole social.
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Entendo, por isso mesmo, como ja anteriormente assinalado,

que se revela invidvel o recurso extraordinario deduzido pelo

Municipio do Rio de Janeiro, notadamente em face da jurisprudéncia

que se formou, no Supremo Tribunal Federal, sobre a questao ora em

analise.

Nem se atribua, indevidamente, ao Judiciario, no contexto em exame,
uma (inexistente) intrusao em esfera reservada aos demais Poderes da
Republica.

E que, dentre as intimeras causas que justificam esse
comportamento afirmativo do Poder Judiciario (de que resulta uma
positiva criacdo jurisprudencial do direito), inclui-se a necessidade de fazer
prevalecer a primazia da Constituicdo da Republica, muitas vezes
transgredida e desrespeitada por pura, simples e conveniente omissao
dos poderes publicos.

Na realidade, o Supremo Tribunal Federal, ao suprir as omissodes

inconstitucionais dos érgaos estatais e ao adotar medidas que objetivam
restaurar a Constitui¢ao violada pela inércia dos Poderes do Estado, nada
mais faz sendo cumprir a sua missao institucional e demonstrar, com esse
gesto, o respeito incondicional que tem pela autoridade da Lei

Fundamental da Reptblica.

A colmatacdo de omissdes inconstitucionais, realizada em sede
jurisdicional, notadamente quando emanada desta Corte Suprema,
torna-se uma necessidade institucional, quando os d6rgaos do Poder
Pablico se omitem ou retardam, excessivamente, 0 cumprimento de
obrigacOoes a que estdao sujeitos por expressa determinacdo do
proprio estatuto constitucional, ainda mais se se tiver presente
que o Poder Judicidrio, tratando-se de comportamentos estatais
ofensivos a Constituicao, ndo pode se reduzir a uma posi¢cao de pura
passividade.
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As situagoes configuradoras de omissdo inconstitucional — ainda que se

cuide de omissao parcial derivada da insuficiente concretizacio, pelo Poder

Publico, do conteildo material da norma impositiva fundada na Carta
Politica — refletem comportamento estatal que deve ser repelido, pois a
inércia do Estado qualifica-se como uma das causas geradoras dos
processos informais de mudanca da Constituicdo, tal como o revela
autorizado magistério doutrinario (ANNA CANDIDA DA CUNHA
FERRAZ, “Processos Informais de Mudanca da Constituicao”,
p. 230/232, item n. 5 1986, Max Limonad; JORGE MIRANDA,
“Manual de Direito Constitucional”, tomo 1I/406 e 409, 22 ed., 1988,
Coimbra Editora; J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA,
“Fundamentos da Constituicao”, p. 46, item n. 2.3.4, 1991, Coimbra
Editora).

O fato inquestiondvel ¢ um sé: a inércia estatal em tornar efetivas
as imposig¢oes constitucionais traduz inaceitavel gesto de desprezo pela
Constituicito e  configura comportamento que revela um
incompreensivel sentimento de desapreco pela autoridade, pelo
valor e pelo alto significado de que se reveste a Constituicao da

Republica.

Nada mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma
Constituicao, sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou, entdo,
de apenas executa-la com o proposito subalterno de torna-la aplicavel
somente nos pontos que se mostrarem convenientes aos designios dos
governantes, em detrimento dos interesses maiores dos cidadaos.

A percepcdo da gravidade e das consequéncias lesivas derivadas do
gesto infiel do Poder Publico que transgride, por omissao ou por
insatisfatoria concretizagao, os encargos de que se tornou depositario, por

° 7

efeito de expressa determinacdo constitucional, foi revelada, entre nds, ja

no periodo monarquico, em ltcido magistério, por PIMENTA BUENO
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(“Direito Publico Brasileiro e Analise da Constituicio do Império”,
p. 45, reedicao do Ministério da Justica, 1958) e reafirmada por eminentes
autores contemporaneos em licoes que acentuam o desvalor juridico do
comportamento estatal omissivo (]OSE AFONSO DA SILVA, “Aplicabilidade
das Normas Constitucionais”, p. 226, item n. 4, 3% ed., 1998, Malheiros;
ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, “Processos Informais de
Mudanca da Constituicao”, p. 217/218, 1986, Max Limonad; PONTES DE
MIRANDA, “Comentarios a Constituicio de 1967 com a Emenda n. 1,
de 1969”7, tomo 1/15-16, 2% ed., 1970, RT, v.g.).

O desprestigio da Constituicdo — por inércia de 6rgaos meramente

constituidos — representa um dos mais graves aspectos da patologia
constitucional, pois reflete inaceitavel desprezo, por parte das institui¢oes

governamentais, da autoridade suprema da Lei Fundamental do Estado.

Essa constatacdo, feita por KARL LOEWENSTEIN (“Teoria de la
Constitucidon”, p. 222, 1983, Ariel, Barcelona), coloca em pauta ¢ fendmeno
da erosdo da consciéncia constitucional, motivado pela instauragao, no ambito do

Estado, de um preocupante processo de desvalorizacao funcional da

Constituigao escrita, como ja ressaltado, pelo Supremo Tribunal Federal, em
diversos julgamentos, como resulta evidente da seguinte decisao
consubstanciada em acordao assim ementado:

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

- O Poder Publico — guando se abstém de cumprir, total ou

parcialmente, o dever de legislar, imposto em cliusula
constitucional, de cardater wmandatorio — infringe, com esse
comportamento  negativo, a propria integridade da Lei

Fundamental, estimulando, no dmbito do Estado, o preocupante
fendmeno da erosio da consciéncia constitucional (ADI 1.484-DF,
Rel. Min. CELSO DE MELLO,).
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- A inércia estatal em adimplir as imposicoes constitucionais

traduz inaceitdavel gesto de desprezo pela autoridade da Constituicio e
configura, por isso mesmo, comportamento que deve ser evitado. E
que nada se revela mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma
Constituigdo, sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou, entdo,
de apenas executd-la com o proposito subalterno de tornd-la aplicivel
somente nos pontos que se mostrarem ajustados a conveniéncia e aos
designios dos governantes, em detrimento dos interesses maiores dos
cidaddos.

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

- O direito a legislacdo sé pode ser invocado pelo interessado,

quando também existir — simultaneamente imposta pelo prdprio

texto constitucional — a previsdo do dever estatal de emanar
normas legais. Isso significa que o direito individual a atividade
legislativa do Estado apenas se evidenciard naquelas estritas hipdteses
em que o desempenho da funcdo de legislar refletir, por efeito de
exclusiva determinagdo constitucional, uma obrigacdo juridica
indeclindvel imposta ao Poder Publico. (...).”

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

Em tema de implementacao de politicas governamentais previstas e
determinadas no texto constitucional, notadamente nas areas de
educacao infantil (RT] 199/1219-1220) e de saude publica (RT] 174/687 -
RT]J 175/1212-1213), a Corte Suprema brasileira tem proferido decisoes

que neutralizam os efeitos nocivos, lesivos ¢ perversos resultantes da

inatividade governamental, em situacdes nas quais a omissao do Poder
Publico representava um inaceitdvel insulto a direitos basicos
assegurados pela propria Constituicdo da Republica, mas cujo exercicio
estava sendo inviabilizado por contumaz (e irresponsavel) inércia do
aparelho estatal.
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O Supremo Tribunal Federal, em referidos julgamentos, colmatou a
omissao governamental, conferiu real efetividade a direitos essenciais,
dando-lhes concrecao, e, desse modo, viabilizou o acesso das pessoas a
plena fruicio de direitos fundamentais, cuja realizacao pratica lhes
estava sendo negada, injustamente, por arbitraria abstencido do Poder
Publico.

um outro parametro constitucional que merece ser invocado no caso ora

em julgamento.

Refiro-me go principio da proibicdo do retrocesso, que, em tema de

direitos fundamentais de carater social, impede que sejam
desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo cidaddao ou pela
formagao social em que ele vive, consoante adverte autorizado
magistério doutrindrio (GILMAR FERREIRA MENDES, INOCENCIO
MARTIRES COELHO e PAULO GUSTAVO GONET BRANCO,
“Hermenéutica  Constitucional e Direitos Fundamentais”,
12 ed./2® tir, p. 127/128, 2002, Brasilia Juridica; J. J. GOMES
CANOTILHO, “Direito Constitucional e Teoria da Constituicao”,
p- 320/322, item n. 03, 1998, Almedina; ANDREAS JOACHIM KRELL,
“Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha”,
p. 40, 2002, Sergio Antonio Fabris Editor; INGO W. SARLET,
“Algumas consideracdbes em torno do contetdo, eficacia e
efetividade do direito a satide na Constituicio de 1988”7, “in”
Interesse Publico, p. 91/107, n. 12, 2001, Notadez; THAIS MARIA
RIEDEL DE RESENDE ZUBA, “O Direito Previdenciario e o
Principio da Vedacao do Retrocesso”, p. 107/139, itens ns. 3.1 a 3.4,
2013, LTr, v.g.).

Na realidade, a cldusula que proibe o retrocesso em matéria social
traduz, no processo de sua concretizagio, verdadeira dimensdo negativa
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pertinente aos direitos sociais de natureza prestacional (como o direito a
saude), impedindo, em consequéncia, que os niveis de concretizagao
dessas prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser reduzidos ou

suprimidos, exceto na hipdtese — de todo inocorrente na espécie — em que
politicas compensatdrias venham a ser implementadas pelas instancias

governamentais.

Lapidar, sob todos os aspectos, o magistério de J. J. GOMES
CANOTILHO, cuja licdo, a propdsito do tema, estimula as seguintes
reflexdes (“Direito Constitucional e Teoria da Constituicao”,
p. 320/321, item n. 3, 1998, Almedina):

“QO principio da democracia econdmica e social aponta

para a proibicdo de retrocesso social.

A idéia aqui expressa também tem sido designada como
proibicdo de ‘contra-revolugio social’ ou da ‘evolucgdo reacciondria’.

Com isto quer dizer-se que os direitos sociais e econdmicos

(ex.: direito dos trabalhadores, direito a assisténcia, direito a
educagdo), uma vez obtido um determinado grau de realizagdo,

passam a constituir, simultaneamente, uma garantia institucional e

um direito subjectivo. A ‘proibicdo de retrocesso social’ nada pode

fazer contra as recessoes e crises econdmicas (reversibilidade fdctica),

mas o principio em andlise limita a reversibilidade dos direitos
adquiridos (ex.: seguranga social, subsidio de desemprego,
prestacoes de satide), em clara violagdo do principio da protecgio

da confianga e da seguranca dos cidaddos no dmbito econdmico, social
e cultural, e do nucleo essencial da existéncia minima inerente ao
respeito pela dignidade da pessoa humana. O reconhecimento desta
protecio de direitos prestacionais de propriedade, subjetivamente
adquiridos, constitui um limite juridico do legislador e, ao mesmo
tempo, uma obrigacdo de prossecucdo de uma politica congruente com
os direitos concretos e as expectativas subjectivamente alicercadas. A
violagdo no niicleo essencial efectivado justificard a sangdo de
inconstitucionalidade relativamente aniquiladoras da chamada justica
social. Assim, por ex., serd inconstitucional uma lei que extinga o
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direito  a subsidio de desemprego ou pretenda alargar
desproporcionadamente o tempo de servigo necessdrio para a aquisicio
do direito a reforma (...). De qualquer modo, mesmo que se afirme sem
reservas a liberdade de conformacdo do legislador nas leis sociais, as
eventuais modificacdes destas leis devem observar os principios do
Estado de direito vinculativos da actividade legislativa e o niicleo
essencial dos direitos sociais. O principio da proibicdo de

retrocesso social pode formular-se assim: o niicleo essencial dos
direitos jd realizado e efectivado através de medidas legislativas (‘lei da
sequranca social’, ‘lei do subsidio de desemprego’, ‘lei do servigo de
satide’) deve considerar-se constitucionalmente garantido sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criagdo de
outros esquemas alternativos ou compensatorios, se traduzam na
pratica numa ‘anulagdo’, ‘revogacdo’ ou ‘aniquilacdo’ pura a simples
desse niicleo essencial. A liberdade de conformacio do legislador e
inerente auto-reversibilidade tém como limite o niicleo essencial jd
realizado.” (grifei)

Bem por isso, o Tribunal Constitucional portugués (Acordao n® 39/84), ao

invocar a clausula da proibicio do retrocesso, reconheceu a

inconstitucionalidade de ato estatal que revogara garantias ja
conquistadas em tema de saude publica, vindo a proferir decisao assim
resumida pelo ilustre Relator da causa, Conselheiro VITAL MOREIRA,
em douto voto de que extraio o seguinte fragmento (“Acdrdaos do
Tribunal Constitucional”, vol. 3/95-131, 117-118, 1984, Imprensa Nacional,
Lisboa):

“Que o Estado ndo dé a devida realizacdo as tarefas
constitucionais, concretas e determinadas, que lhe estdo
cometidas, isso s6 poderda ser objecto de censura
constitucional em sede de inconstitucionalidade por omissdo. Mas
quando desfaz o que jd havia sido realizado para cumprir essa
tarefa, e com isso atinge uma garantia de um direito fundamental,
entdo a censura constitucional ja se coloca no plano da prépria
inconstitucionalidade por acg¢do.
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Se a Constituicio impoe ao Estado a realizagio de uma
determinada tarefa — a criagio de uma certa instituicdo, uma
determinada alteracdo na ordem juridica —, entdo, quando ela seja
levada a cabo, o resultado passa a ter a protec¢do directa da
Constituicdo. O Estado ndo pode voltar atrds, ndo pode
descumprir o que cumpriu, ndo pode tornar a colocar-se na
situacdo de devedor. (...) Se o fizesse, incorreria em violagdo
positiva (...) da Constituicdo.

Em grande medida, os direitos sociais traduzem-se para o
Estado em obrigagdo de fazer, sobretudo de criar certas instituigoes
publicas (sistema escolar, sistema de seguranga social, etc.).
Enquanto elas ndo forem criadas, a Constituicio s6 pode
fundamentar exigéncias para que se criem; mas apos terem sido
criadas, a Constituicdo passa a proteger a sua existéncia, como se jd
existissem a data da Constituicdo. As tarefas constitucionais impostas
ao Estado em sede de direitos fundamentais no sentido de criar certas
instituigdes ou servigos ndo o obrigam apenas a crid-los, obrigam-no
também a ndo aboli-los uma vez criados.

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

Este enfoque dos direitos sociais faz hoje parte integrante da
concepcdo deles a teoria constitucional, mesmo ld onde ¢é
escasso o elenco constitucional de direitos sociais e onde, portanto,
eles tém de ser extraidos de clausulas gerais, como a cldausula do
‘Estado social’.” (grifei)

Em suma: as raz0es ora expostas convencem-me da inviabilidade do
recurso extraordindrio deduzido pelo Municipio do Rio de Janeiro, seja

em face das consideracOes expendidas, nesta causa, pelos v. acordaos
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proferidos pelo E. Superior Tribunal de Justica (fls. 877/897) e pelo
E. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (fls. 773/780), seja,
ainda, em virtude dos proprios fundamentos que dao suporte ao parecer
do ilustre Subprocurador-Geral da Republica Dr. PAULO DA ROCHA
CAMPOS, que, no ponto, assim se pronunciou (fls. 2.087):

“12. Neste sentido, o cardter programdtico das normas
constitucionais referentes ao direito universal a saiide ndo permite
que o Estado, em nome de sua discricionariedade na defini¢do das
politicas publicas, furte-se a praticar atos assecuratorios de um
servico publico de saude de qualidade, ndo estando impedido o
Poder Judicidrio, por certo, de proceder a tutela dos direitos
garantidos por tais normas.” (grifei)

Isso significa, portanto, considerada a indiscutivel primazia
constitucional reconhecida 4 assisténcia a saude, que a ineficiéncia

administrativa, o0 descaso governamental com direitos basicos do
cidadao, a incapacidade de gerir os recursos publicos, a incompeténcia
na adequada implementacdao da programacgao orcamentdria em tema de
saude publica, a falta de visdo politica na justa percepcao, pelo
administrador, do enorme significado social de que se reveste a saude
dos cidaddos, a inoperancia funcional dos gestores publicos na
concretizagao das imposigoes constitucionais estabelecidas em favor das
pessoas carentes ndo podem nem devem representar obstaculos a
execucdo, pelo Poder Publico, notadamente pelo Municipio (CE art. 30,
VII), das normas inscritas nos arts. 196 e 197 da Constituicao da
Reptblica, que traduzem e impéem, ao proprio Municipio, um inafastivel
dever de cumprimento obrigacional, sob pena de a ilegitimidade dessa

inaceitavel omissao governamental importar em grave vulneracio a um
direito fundamental da cidadania e que €, no contexto que ora se examina, @

direito a saude.

Desse modo, entendo assistir razdo aos acordaos proferidos pelo
E. Superior Tribunal de Justica e pelo E. Tribunal de Justica do Estado do
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Rio de Janeiro, que se ajustam a jurisprudéncia que o Supremo Tribunal

Federal firmou na matéria ora em exame.

Sendo assim, e em face das razdes expostas, nego provimento ao
presente agravo de instrumento, eis que se revela invidvel o recurso
extraordindrio a que ele se refere.

Publique-se.

Brasilia, 28 de outubro de 2013.

Ministro CELSO DE MELLO
Relator
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