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RESUMO

No presente trabalho, pretendeu-se analisar a influéncia do novo para-
digma neoconstitucionalista para a concretizacdo do direito a saude no Bra-
sil, que a partir da Constituicdo Federal de 1988 foi elevado a direito social
fundamental. Para tanto, destacaram-se as caracteristicas desse constitucio-
nalismo contemporaneo para colocar em evidéncia o protagonismo do judi-
ciario e a técnica da ponderacao, elementos fundamentais no debate sobre
a exigibilidade judicial do direito a saude. Apos analisar as particularidades
desse direito social fundamental e verificar que o debate da exigibilidade
judicial desenvolve-se sob a sua dimens&o subjetiva, procurou-se apontar
algumas questdes polémicas — advindas das peculiaridades desse direito,
principalmente no Brasil — que deveriam ser avaliadas no contexto das
ponderagdes, que conferem carater definitivo ao direito a saude em cada
caso concreto, e dos debates neoconstitucionalistas.
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ABSTRACT

This work intends to analyze the influence of neoconstitutionalism to
the realization of the right to health in Brazil, which, since the 1988 Federal
Constitution, was raised as a fundamental social right. For this, it highlights
the characteristics of contemporary constitutionalism to evidence the role of the
judiciary and the technique of balance, key elements in the debate over judicial
enforceability. After analyzing the particularities of this fundamental social
right, verifying that the legal enforceability of the debate has been developed
under a subjective dimension, this article points out some controversial issues,
originated from the peculiarities of the right to health, especially in Brazil,
which should be evaluated in the context of balances that gives a definitive
character to the right to health in each case and also in the context of
neoconstitucionalism.
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INTRODUCAO

O crescente aumento das demandas judiciais para concretizagdo do
direito a saude no Brasil ocorre no contexto da nova teoria constitucional,
denominada de neoconstitucionalismo.

Esta teoria surge para analisar as constituicbes do segundo pos-guerra
que apresentam, como uma de suas grandes caracteristicas, a incorporacéo
de direitos fundamentais — carregados de principios e valores — que passam
a ter eficacia direta e imediata e efetiva tutela jurisdicional.

Diante da exigibilidade judicial dos direitos fundamentais e do conse-
quente incremento do poder judiciario para a concretizacao destes direitos,
surgem, no ambito do novo constitucionalismo, novas formas de argu-
mentacdo juridica e de ferramentas de interpretacdo, como é caso da
ponderacéo.

Tendo em vista que o direito a saude passa a ser analisado em
conformidade com este novo quadro juridico, procurar-se-a no primeiro
momento explicar em que consiste este novo constitucionalismo e a
centralidade que ele da aos direitos fundamentais.
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Apds destacar as caracteristicas do neoconstituconalismo dedicar-se-a
a uma breve introducdo aos direitos fundamentais, apontando os seus prin-
cipais tracos, dentre eles a sua dupla dimensao e seu carater principioldgico,
de posigcao/direitos prima facie, que necessita da ponderagdo para tornar-se
um direito definitivo.

Na sequéncia, contextualizar-se-a o direito social fundamental a saude
no Brasil para explicar que a sua dimenséo subjetiva, e a preponderancia
que se tem fornecido a ela, viabiliza a exigibilidade judicial do direito a saude
ndo sO para a concretizagcao de politicas sociais existentes, mas também
para atender a prestacdes de saude nao previstas nas politicas publicas
do SUS.

No tdpico final — mais especulativo que conclusivo — procurar-se-a
apontar algumas questdes polémicas que envolvem a exigibilidade judicial
do direito a saude como: a separagao dos poderes; microjustica x macrojustica;
enfraquecimento do SUS; falta de comunicacao entre os poderes; despreparo
do judiciario; acesso ao judiciario; reserva do possivel.

Pretende-se destacar que essas questdes polémicas deveriam ser
analisadas de forma mais cuidadosa quando das ponderacdes efetuadas
pelos juizes e dos debates neoconstitucionalistas voltados para o direito a
satde, principalmente no Brasil, que apresenta o SUS — Sistema Unico de
Saude como uma de suas peculiaridades.

Assim, para alcancar essa pretenséao o trabalho dividir-se-a nos seguintes
topicos: | — Neoconstitucionalismo; Il — Breve introdugao aos direitos
fundamentais; Il — O direito fundamental a saude na Constituicdo de 1988 e
a possibilidade de sua exigibilidade judicial; IV — Neoconstitucionalismo e o
direito a saude: cautelas frente a exigibilidade judicial; V — Consideracoes
finais.

I. NEOCONSTITUCIONALISMO®™

O surgimento do modelo constitucional de Estado foi condicionado
pela crise do Estado de Direito em sua versao legislativa ou liberal que se
encontra diretamente vinculada a crise da lei como mecanismo de regulacédo
social no Estado liberal®.

(1) Pretende-se tragar as caracteristicas principais deste novo modelo juridico para que se possa
ter uma visdo geral sobre o mesmo. Apesar de considerar as classificagdes elaboradas por Carbonell,
Sanchis, Figueroa e Comanducci, a andlise ora elaborada tem carater global, busca analisar o
neoconstitucionalismo em sua totalidade, sem estabelecer ou classificar suas peculiaridades em
tipos, niveis ou acepcdes. Nao serdo abordados de forma detalhada os aspectos conflituosos,
“ambiguos” ou mesmo indefinidos desta teoria ou novo paradigma.

(2) BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico. Sao Paulo: icone, 1995. p. 35.
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A crise destas visdes da lei e do poder legislativo acabou por questionar
a capacidade dos Estados para regular adequadamente a vida social e
politica, supondo assim a definitiva superag¢do do Estado legislativo de Direito
enquanto modelo de ordenacao social e a necessidade de restaurar a eficacia
do direito como limite ao poder®.

Nesse contexto, ocorre a passagem do Estado legislativo ao
constitucional, que pressupde o carater normativo das Constituigdes. E
o constitucionalismo social que amplia o conceito normativo de Constituicao
por meio da “[...] abertura das categorias de juridicidade, previamente
constituidas por paradigmas internos a ciéncia juridica, a efetivacdo de um
quadro de valores externos que interpreta o tecido social’. Trata-se de uma
normatividade que busca o rompimento com a visao positivista — com seus
postulados de neutralidade e formalidade da lei geral e abstrata — para
viabilizar acompanhamento dos processos sociais que, cada vez mais,
estavam a acompanhar a ampliagdo das fungcdes do Estado®.

Esse carater normativo das Constituicbes emerge como forma de
assegurar a maxima vinculagéo de todos os poderes do Estado e da sua
producdo normativa. Torna-se um meio de impedir os poderes do Estado de
dispor do sentido e conteudo das normas constitucionais — pelo menos em
condi¢cdes de normalidade — e, precisamente por isso, do préprio Direito
enquanto realidade constituida. As constituicdes passam a condicionar nao
s6 a legislagéao, jurisprudéncia e a doutrina, mas também a acado dos atores
politicos e as relagdes sociais®.

Supera-se, assim, a visao juspositivista do modelo liberal no qual era
inconcebivel que uma lei pudesse limitar a lei®; no qual as cartas
constitucionais ndo eram consideradas vinculos rigidos aos legisladores, e
sim documentos politicos ou sé como leis ordinarias”; no qual essas cartas
se limitavam a programar sé formas de producéo do direito mediante normas
procedimentais sobre a formacao das leis, sem se preocupar com seus
conteudos substanciais®.

Frente a normatividade das Constituicdes:

[...] ficou evidenciada a necessaria consolidagdo de um modelo de
Estado que pudesse imprimir em sua formula a constitucionalizagdo
da validez juridica sob os contornos da dinamizacdo inerente aos

(8) PENA, Freire Antonio Manuel. La garantia en el Estado constitucional de derecho. Madrid: Trotta,
1997. p. 59.

(4) DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as
faces da teoria do direito em tempos de interpretagdo moral da Constituicdo. Sao Paulo: Landy Ed.,
2006. p. 16; 19-20.

(5) GUASTINI, Ricardo. La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso lItaliano. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. p. 49.

(6) FERRAJOLI, Luigi. Democracia e garantismo. Edicién de Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2008. p. 30.
(7) Id. Ibid., p. 29.

(8) Id. Ibid., p. 30-31.
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conteudos de direito condensados no dever ser (legitimador) da
soberania popular. Em particular, a extensdo epistémico-normativa e
conceitual dos principios da dignidade da pessoa humana — o qual
requeria a real estruturacdo democratica do prdprio Estado — imprimira
a necessidade de institucionalizar a protecdo de direitos pds-materiais,
0s quais serdo garantidos, agora, a partir da formula politica de Estado
concebida como Estado Democratico de Direito.®

O panorama tragcado evidencia que a culminagdo do processo de
racionalizacao da dominagao, mais o triunfo da ideia politica de democracia
representativa — cujo processo de consolidagcao € mais ou menos coetaneo
— da lugar ao nascimento daquela forma politica que é conhecida hoje
como “Estado Democratico de Direito”, que tem como caracteristica a
constitucionalizacao de direitos naturais estampados nas diversas Declaragcbes
de Direitos e Garantias, cuja posse e exercicio por parte dos cidaddos devem
ser assegurados como forma de evitar o abuso do poder por parte dos
governantes.

Esses direitos naturais positivados, ora em diante denominados
“direitos fundamentais”, passam a ser entdo o alicerce das democracias
modernas, ja que sem o0 seu reconhecimento e protecédo, aquela se
inviabiliza®?.

Desta forma, no constitucionalismo contemporaneo esta-se perante
um soberano que, além de estar subordinado a uma forma de agir (somente
pode manifestar a sua vontade por meio da lei), vé-se impedido de violar
certos contetidos, postos pela sociedade que o funda como intocaveis. Esses
conteudos sdo denominados “direitos fundamentais”.

E nessa conjuntura que a emergéncia e hegemonia dos direitos
fundamentais na estrutura politico-juridica dos Estados contemporaneos vém
delinear um novo modelo tedrico e normativo que se convencionou
denominar “modelo pds-positivista” ou “neoconstitucionalismo”.

O termo “neoconstitucionalismo” tem sido utilizado para destacar o
carater que assume o constitucionalismo a partir da segunda metade do
século XX, Ele pretende explicar um conjunto de textos constitucionais
que comegam a surgir apos a segunda guerra mundial e, sobretudo, a partir
dos anos oitenta daquele século!.

(9) DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. op. cit., p. 22-23.

(10) BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992. p. 1.

(11) E importante destacar que esta nova “feicao do Direito Constitucional” — assim como o “Direito
Internacional dos Direitos Humanos — surge no pdés-guerra em reposta as crueldades até entao
cometidas em nome da lei por movimentos politicos e militares fascista e nazista. PIOVESAN,
Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 8. ed. rev., ampl. e atual. Sao
Paulo: Saraiva, 2007. p. 28.

(12) CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid:
Trotta; Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 2007. p. 9.
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O reenvio ao “constitucionalismo”™'® — ora apresentado —, considerado
como corrente jusfiloséfica que se ocupa com os limites ao poder politico,
combinado com uma visdo antipositivista¥(19(®) pode ser apontado como a
primeira caracteristica do novo modelo constitucionalista”.

No neoconstitucionalismo, as normas constitucionais caracterizam-se
ndo s6 pelo seu conteudo material ou substancial — aspectos valorativos
antes rechassados pelo positivismo juridico —, mas, também, pelo seu aspceto
normativo e garantido(®,

Isso indica que as Constituicoes atuais, de um lado, “[...] se incorporan
contenidos materiales que adoptan la forma de derechos, principios, directrices
y valores [...]"™, com aspecto normativo, que exigem mudancas no papel do
Estado, que passa a ter obrigagbes positivas para cumprimento de certos fins
e objetivos. De outro lado, seu aspecto normativo gera, de modo direto, direitos e
obrigacdes imediatamente exigiveis. Seu aspecto garantido traduz a
possibilidade de que seus preceitos sejam exigidos por meio de procedimentos
judiciais®?, ou seja, tornam-se exigiveis judicialmente®".

Neste sentido, o constitucionalismo contemporaneo traz como novidade
a convergéncia dos elementos das tradicdes constitucionais norte-americana
e a da Revolucao Francesa, combinando um forte conteudo normativo e
garantia jurisdicional de forma que:

De la primera de estas tradiciones se recoge la idea de garantia
jurisdiccional y una correlativa desconfianza ante el legislador; [...] De
la segunda tradicion se hereda, sin embargo, un ambicioso programa
normativo que va bastante mds alla de lo que exigiria la mera

(13) BARBERIS, Mauro. Neoconstitucionalismo: democracia e imperialismo de la moral. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. p. 259.

(14) Segundo Pozzolo “Si bien el neoconstitucionalismo afirma que existe una incompatibilidad entre
positivismo juridico y Derecho del Estado constitucional, hay que recordar que ‘constitucionalismo’ y
‘iuspositivismo’ presentan fuertes conexiones: [...]” POZZOLO, Susana. Un constitucionalismo
ambiguo. In: CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos.
Madrid: Trotta; Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 2007. p. 194.

(15) POZZOLO, Susana. op. cit., p. 188.

(16) BARBERIS, Mauro. op. cit., p. 160.

(17) Para Barberis nao basta o citado reenvio, é preciso entender a transicio do constitucionalismo
para o neoconstitucionalismo, ou seja, é necessario compreender o processo de constitucionalizagao
do direito, que conta com sete condi¢des: 1) uma constituicdo rigida; 2) A garantia jurisdicional da
Constituicdo; 3) a forga vinculante da Constituicdo; 4) a sobreinterpretagdo da Constituicdo; 5) a
aplicacdo direta das normas constitucionais; 6) a interpretacdo conforme as leis; 7) a influéncia da
Constituicdo sobre as relagdes politicas. BARBERIS, Mauro. op. cit., p. 262.

(18) PRIETO SANCHIS, Luis. El constitucionalismo de los derechos. In: CARBONELL, Miguel (Org.).
Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid: Trotta; Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, 2007. p. 128.

(19) SASTRE ARIZA, Santiago. La ciencia juridica ante el neoconstitucionalismo. In: CARBONELL,
Miguel (Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. p. 241-242.

(20) PRIETO SANCHIS, Luis. op. cit. p. 128.

(21) POZZOLO, Susana. op. cit., p.190.
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organizacion del poder mediante el establecimiento de las reglas del
juego. En pocas palabras, el resultado puede resumirse asi: una
Constitucion transformadora que pretende condicionar de modo
importante las decisiones de la mayoria, pero cuyo protagonismo
fundamental no corresponde al legislador, sino a los jueces.?®

A partir da nova configurag@o das normas constitucionais, ora explicitada,
destaca-se a énfase e importancia dada ao papel dos juizes, ao judicialismo
que “[...] reclama entre otras cosas una depurada teoria de la argumentacion
capaz de garantizar la racionalidad y de suscitar el consenso en torno a las
decisiones judiciales; [...]"®3.

Tendo em vista que nas constituicbes contemporaneas ocorre a
incorporagéo de valores sob a forma de direitos fundamentais®®, a positivagao
desses valores por meio de expressdes vagas e imprecisas® e a dificuldade
de precisar estas normas com alta carga valorativa® leva a utilizacdo de
certas ferramentas de interpretagdo, como é o caso da ponderagdo®”. Assim,
“[...] 1a teoria de los principios remite en ultima instancia a una teoria de la
argumentacion juridica, [...]"®®. Para Carbonell®®

“Entran en juego las técnicas interpretativas propias de los principios
constitucionales, la ponderacion, la proporcionalidad, la razonabilidad,
la maximizacion de los efectos normativos de los derechos
fundamentales, el efecto irradiacion, la proyeccion horizontal de los
derechos [..] el principio pro personae, etcétera”.

Assim, diante do quadro ora apresentado, destaca-se que para
compreender o neoconstitucionalismo é preciso considerar ao menos trés
niveis de andlise: 1) relativo aos textos constitucionais; 2) relativo as praticas
jurisprudenciais; 3) relativo aos desenvolvimentos tedricos®®), E tendo em
vista que ndo ha um conceito Unico para descrevé-lo®?, deve-se entender o
neoconstitucionalismo da seguinte forma:

) PRIETO SANCHIS, Luis. op. cit. p. 126-127.

) 1d. Ibid., p. 9-12.

) POZZOLO, Susana. op. cit., p. 198.

) Id. Ibid., p. 190.

) SASTRE ARIZA, Santiago. op. cit., p. 241.

) PRIETO SANCHIS, Luis. Neoconstitucionalismo y ponderacion judicial. In: CARBONELL, Miguel
Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. 2003. p. 158, 136.

(28) FIGUEROA, Alfonso Garcia. La teoria del derecho en tiempos de neoconstitucionalismo. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. p.166.

(29) CARBONELL, Miguel. El neoconstitucionalismo en su laberinto. In: CARBONELL, Miguel (Org.).
Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid: Trotta; Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, 2007. p. 10.

(30) Id. Ibid., p. 9-12.

(31) Sanchis aponta trés significados similares para o neoconstitucionalismo, conforme analisar-se-
4 nas paginas seguintes. Em sentido parecido, Figueroa e Comanducci classificam-no em 3 tipos: 1)
tedrico; 2) ideoldgico; 3) metodoldgico.

(32) POZZOLO, Susana. op. cit., p. 188-189.

(22
(23
(24
(25
(26
7
(
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a) um conjunto de mecanismos normativos e institucionais que limitam
o poder do estado e protegem os direitos fundamentais; “El argumento
neoconstitucionalista parte del dato positivo de la constitucionalizacion del
Bill of rights, o sea, de un catdlogo mas o menos detallado de derechos
fundamentales, y de la justiciabilidad de la carta fundamental por obra de un
érgano para ello especificamente predispuesto, es decir, por el juez de las
leyes. [...]"¢3);

b) a ideologia que sustenta esse modelo de organizagéo;

c) enquanto teoria do direito, é o discurso descritivo que a constitucio-
nalizagéo implicou para as categorias centrais de seu objeto, tais como direi-
to subjetivo, norma, interpretacao etc.;

d) enquanto método, colocar-se-ia em sentido oposto ao do positivismo,
ao reivindicar a tese da conexdo necessaria, identificativa e/ou justificativa,
entre direito e moral.

Como teoria juridica, para Prieto Sanchis, o neoconstitucionalismo esta
criando uma nova teoria do Direito, cujos tragcos mais fortes caberia resumir
nestas cinco epigrafes: mais principios do que regras; mais ponderagcao do
que subsuncao; onipresenca da constituicdo em todas as areas juridicas e
em todos os conflitos minimamente relevantes, em lugar de espagos isentos
em favor da opcgao legislativa ou regulamentar; coexisténcia de uma
constelacdo plural de valores, as vezes tendencialmente contraditérios, em
lugar de homogeneidade ideoldgica em torno de um punhado de principios
coerentes entre si e de sucessivas opcoes legislativas; onipoténcia judicial
em lugar de autonomia do legislador ordinario®.

Uma das grandes consequéncias da nova configuracdo do constituciona-
lismo surge no campo politico com os debates acerca das fungdes de cada
um dos poderes do Estado e do questionamento da legitimidade do judicia-
rio na concretizacao dos direitos fundamentais que, a principio, deveriam ser
viabilizados pelo legislativo e pelo executivo.

Nesse sentido, Figueroa ressalta que “[...] la consecuencia mas
importante consiste en la acentuacién del desplazamiento del protagonismo
desde el Legislativo hacia el Judicial” e que esta transferéncia de poder é
vista por alguns autores como uma grave lesdo ao principio democratico®>.
Para Ariza®®, o problema principal a ser enfrentado pelo neoconstitucionalismo
seria a tensao entre o poder judiciario e o legislativo diante da aplicacédo
direta e imediata das norma constitucionais.

(33) POZZOLO, Susana. op. cit., p. 188.

(34) PRIETO SANCHIS, Luis. op. cit., p. 131-132.

(35) GARCIA FIGUEROA, Alfonso. La teoria del derecho en tiempos de neoconstitucionalismo. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismos. Madrid: Trotta, 2003. p.167.

(36) SASTRE ARIZA, Santiago. op. cit., p. 242.
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Assim, 0 que parece no momento mais relevante e complexo é o que
diz com a relagéo entre Estado de direito e decisdo das maiorias. Como se
viu, nesse modelo, o poder do juiz de obrigar o administrador democratica-
mente eleito a realizar politicas publicas parece nao s6 aceitavel como
necessario. Isto posto, ao limitar o poder das maiorias, € 0 neoconstitucio-
nalismo antidemocratico? Ou seja, devem-se admitir limites constitucionais
a capacidade de deliberacao dos cidadaos e ao poder de decisdo das
maiorias?

Dentre as varias tentativas de dar conta do problema, ressalta aquela
elaborada por Ferrajoli®” que, ao abordar a estrutura e fungao do Estado de
direito, propde a distingcdo entre condigcdes formais e substanciais de validade
ou legitimidade das decisdes politicas: aquelas referem-se a quem e como
decide dentro da estrutura politica delineada pela Constituicéo: ora, no Estado
de direito sdo as maiorias decidindo por maioria. Assim, os representantes
do poder majoritario estariam legitimados a tomar decisbes sobre politicas
publicas. Acontece que ao par dessas condigdes formais, existem as referidas
condicdes substanciais, que apontam para conteudos, ou seja, sobre o que
se pode ou ndo decidir, estabelecendo em matéria de liberdades uma esfera
de indecidibilidade para as maiorias (ou seus representantes), e sobre o que
ndo se pode deixar de decidir, estabelecendo obrigacbes para os
representantes do poder majoritario em matéria de direitos sociais. Isto vai
conformar uma obrigacdo de formular e aplicar politicas publicas para
concretizacao desses direitos.

Do ponto de vista funcional, o Estado de direito € entendido como uma
teleocracia ordenada e dirigida a garantia de um catalogo de direitos
fundamentais constitucionalmente declarados, o que exige que todos os
poderes, publicos e privados, sejam compelidos a garantia dos direitos
fundamentais, tanto liberais quanto sociais. Ante a omissédo do drgéo
administrativo no cumprimento de sua obrigacédo constitucional, tem o
judiciario nao so6 o direito, mas o dever de agir no suprimento dessa omissao.

Revela-se assim o carater falacioso dos argumentos que, em nome da
separacao de poderes, visa a estabelecer uma restricao a atuacgao judicial
em sua funcado de compelir a administragdo publica a implementar direitos
sociais mediante politicas publicas adequadas.

A legitimidade de sua fungé@o decorre ndao do principio da soberania
popular (referida as condi¢cdes formais das decisdes), mas do Estado de
direito, entendido como estrutura de poder instrumentalizada ao
estabelecimento de garantias para concretizagcao dos direitos fundamentais.

Por isso, fala-se em legitimidade formal, derivada da consagracéo da
regra da maioria, e em legitimidade substancial, apoiada na efetiva

(37) FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén. Madrid: Trotta, 1995. p. 851 ss.
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implementacao de direitos, sendo necessario denunciar a indevida redugcéo
da democracia a ideia de soberania popular, ja que esta apenas diz com as
condicdes formais de decisdo, como antes mencionado.

Sem as condi¢cdes substanciais da democracia, referida aos limites e
obrigagdes materiais que sdo impostas pela constituicdo aos eventuais
detentores do poder, ndo se terd uma democracia, ja que esta na atualidade
s6 pode ser entendida como democracia constitucional, isto €, com a limitagao
do poder das maiorias como um de seus tragos constitutivos®®, Assim,
observam-se a seguir a natureza e caracteristicas desses limites, quais sejam
os direitos fundamentais.

Il. BREVE INTRODUCAO AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais®correspondem aos direitos do homem insti-
tuidos e positivados na esfera constitucional de um Estado especifico®? e
que se qualificam, a partir da constitucionalizagdo, como normas vinculantes.

Com o constitucionalismo, os direitos fundamentais deixam de ser
apenas limites negativos ao exercicio do poder do Estado para tornarem-se
um conjunto de valores ou fins diretivos que orienta a a¢éo positiva do Estado,
ou seja, lhe impde obrigagbes®“"“).

Os direitos fundamentais costumam ser organizados em gerac¢des®®
ou dimensdes“¥ e séo classificados“® por Alexy em funcédo do tipo de acédo
exigida pelo cidadao frente ao Estado: sao direitos a acdes negativas do

(38) FERRAJOLI, Luigi. Garantismo: una discusién sobre derecho y democracia. Madrid: Trotta,
2006. p. 99-100.

(39) Tendo em vista a precariedade dessa definicao, Sarlet, com base na obra de Alexy, elabora um
conceito material de direitos fundamentais. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos
fundamentais. 3. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livr. do Advogado, 2003. p. 83; 85.

(40) 1d. Ibid., p. 33-34.

(41) FERRAJOLLI, Luigi. Sobre los derechos fundamentales. In: CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria
del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid: Trotta; Instituto de Investigaciones Juridicas
UNAM, 2007. p. 71.

(42) PEREZ LUNO, Antonio E. Los derechos fundamentales. 6. ed. Madrid: Tecnos, 1995. p. 21.
(43) Como construgdes histéricas que séo, tanto os direitos fundamentais como os direitos humanos,
costumam ser identificados por geragbes de direitos. Bobbio, em sua classica obra A era dos
direitos, cit., assim os classifica. Apesar da importancia que essa categorizagao representou aos
estudos relativos a matéria, atualmente ela vem sendo bastante criticada por inviabilizar uma viséao
integral dos direitos humanos e dos direitos fundamentais, que séo unos e indivisiveis. Por essa
razao tem-se preferido o termo “dimensdes” ao termo “geragbes”. Cangado Trindade apud TOSI,
Giuseppe. Histdria e atualidade dos direitos humanos. Disponivel em: <http://www2.ibam.org.br/
municipiodh/biblioteca%2FArtigos/HistoriaDH.pdf>. Acesso em: jul. 2010. Giuseppe Tosi refere-se,
especificamente aos direitos humanos.

(44) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 52-56.

(45) A classificagdo proposta por Sarlet baseia-se na obra de Alexy.
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Estado (omissdes) os direitos de defesa e sdo direitos a acdes positivas
do Estado os direitos a prestagdes (em sentido amplo)®“e).

Quanto aos direitos a prestagdes em sentido amplo, Alexy divide-os
em trés grupos®”:

a) direitos a protecdo: sdo direitos subjetivos®® constitucionais que o
titular tem perante o Estado para que este o proteja de intervencdes de
terceiros“?;

b) direitos a organiza¢do e procedimento: consistem em sistemas de
regras e/ou principios para a obtencdo de um resultado para os direitos
fundamentais materiais;

c) direitos a prestacées em sentido estrito ou direitos sociais funda-
mentais®: sdo aqueles direitos do individuo frente ao Estado a algo que —
se o individuo possuisse meios financeiros suficientes e se encontrasse no
mercado uma oferta suficiente — poderia obté-lo também de particulares®".

Outro aspecto importante que a teoria dos direitos fundamentais tem
destacado refere-se a distingdo entre regras e principios®?. Considerando
que ambos s&o normas, 0s principios consistem em madados de otimizag&o, que
dependem, para seu cumprimento, tanto das posibilidades reais como
juridicas, podendo, justamente por isso, ser cumpridos em diferentes graus,
dada a variagao das situacao faticas e juridicas, enquanto as regras ou podem
ser cumpridas ou nao®?,

A diferenca entre ambos fica clara, segundo Alexy, ao considerarem-
-se os conflitos entre regras e os conflitos entre principios. No primeiro caso,
a solugao viria por meio da inclusdo, em uma das regras, de uma clausula de
excegao que teria como fulcro eliminar o conflito, ou pela declaragcao de inva-
lidade de uma das regras. Ja para o segundo caso, um principio ha de preceder
outros — todos da mesma classe e, de inicio, com 0 mesmo peso — frente ao
caso e circunstancias concretas, sem que para isto seja preciso declarar
invalidos os demais principios ou afasta-los por meio de clausula de exce-
¢d0. A esta solugdo da-se o nome de ponderacdo®, ja citada no tépico
anterior como uma das caracteristicas do neoconstitucionalismo.

(46) ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997. p. 419.

(47) 1d. Ibid., p. 430.

(48) Apesar de o direito a protegdo ndo ser objeto do presente trabalho, aponta-se a discussao feita
por Alexy acerca da sua interpretacao objetiva e subjetiva de tal direito. Id Ibid., p. 437-441.

(49) Id. Ibid., p. 435 e 436.

(50) Alexy explica o porqué da utilizagao dos dois termos, ressaltando a necessidade de distinguir
entre os direitos sociais fundamentais, aqueles estatuidos explicitamente e os interpretativamente
derivados. Id. Ibid., p. 483.

(51) Id. Ibid, p. 482. Tradugao livre dos autores.

(52) Id. Ibid., p. 81

(53) Id Ibid.p. 86 e 87.

(54) Id. Ibid., p. 87-90.
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De forma resumida, segundo a andlise de Alexy/...J®:
a) as regras traduzem posicdes/direitos definitvos;
b) os principios sempre traduzem posi¢bes/direitos prima facie;

c) as decisbes sobre direitos fundamentais pressupde a determinacao
de direitos definitivos;

d) das posicdes/direitos prima facie ao direito definitivo declarado nas
decisdes ora mencionadas, chega-se por meio da determinagdo de uma
relacao de preferéncia, que ocorre por meio da ponderagéo;

e) a decisdo de tal relagao de preferéncia €, segundo a lei de coliséo,
a determinacéo de uma regra, denominada por Alexy de “norma de direito
fundamental derivada com carater de regra” e que, por isso, pode ser
subsumida ao caso®®. Assim, o principio precedente, com maior grau de
importancia em determinado caso concreto, apenas sera a razao para aquela
regra que tera carater definitivo em determinada decis@o, ndo perdendo, a
principio, o seu carater prima facie.

Apesar de as normas de direito fundamental serem concebidas tanto
como regras quanto como principios®”, centra-se na dimensao prima facie
desses direitos, tendo em vista ser ela que permite compreender que esses
direitos sao relativos e, por isso, ndo apresentam entre si uma hierarquia
abstrata. Como prima facie esses direitos sdo, entao, “[...] limitaveis, nao
apresentam, desde o inicio, conteudo determinado e tém os seus contornos
determinados no caso concreto através do recurso a ponderagao”®®.

Outra caracteristica dos direitos fundamentais consiste na sua dupla
dimenséao: subjetiva e objetiva. Este tema comporta muitas divergéncias
doutrindrias e jurisprudenciais. No entanto, frente aos estudos de grandes autores,
como Bonavides, Canotilho, Sarlet, Alexy e Lufio, dentre outros, reconhece-se a
dupla dimenséao dos direitos fundamentais, considerando-a uma das mais
importantes elaboragdes do direito constitucional contemporaneo®®.

A dimensao objetiva®, que emerge no contexto da teoria institucional
dos direitos fundamentais para superar a visdo estritamente subjetiva®,
apresenta uma feicdo axioldgica e outra de forga juridica objetiva.

5) ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 102.

6) Id. Ibid., p. 98.

7) Id. Ibid., p. 138.

8) BAHIA, Carolina Medeiros. Principio da proporcionalidade nas manifestacbes culturais e na
protecdo da fauna. Curitiba: Jurua, 2006. p. 40; 43.

(59) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p.145.

(60) Apesar de na Espanha e em Portugal, assim como em outros paises, a doutrina acerca da
dimensao objetiva dos direitos fundamentais ja ter tido maior receptividade, no Brasil os estudos
sobre ela ainda sao timidos, o que dificulta a sua aplicagao. Id. Ibid., p.145.

(61) BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros
Ed., 2003. p. 616; 622.

(5
(5
(5
(5
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Em sua feigdo axioldgica, a dimensdo objetiva dos direitos fundamen-
tais apresenta-se como “expressao de uma ordem de valores fundamentais
objetivos [...]"®?que apresenta os seguintes desdobramentos: o primeiro
consiste na constatacdo dos direitos fundamentais como expressao de
valores objetivos fundamentais da comunidade, que ultrapassam o ambito
do individuo e sua posicéo frente ao Estado, e que devem ser respeitados
e concretizados por aquela®®. Os outros dois desdobramentos podem ser
constatados como: de um lado, a eficacia dirigente dos direitos fundamen-
tais, e de outro, “[...] como parametro para o controle de constitucionalidade
das leis e demais atos normativos estatais. [...]®".

J& a feicdo de forca juridica objetiva autbnoma da dimenséo objetiva
dos direitos fundamentais, considerada como um refor¢co da eficacia
normativa dos direitos fundamentais, e ndo necessariamente atrelados aos
direitos subjetivos fundamentais, desdobra-se na denominada eficdcia
irradiante — que esta associada a eficdcia horizontal — e nos deveres de
protecdo do Estado que consiste no encargo de agir positivamente para
proteger o exercicio dos direitos fundamentais contra atos do Estado, de
particulares e até mesmo de outros Estados®?.

Um ultimo desdobramento da dimenséo objetiva dos direitos funda-
mentais a ser mencionado é o fato de servirem como base para “criagéao e
constituicdo de organizacbes (ou instituicbes) estatais e para o procedi-
mento. [...]©€®”.

A outra dimens&o dos direitos fundamentais, a subjetiva, determina “el
estatuto juridico de los ciudadanos, lo mismo en sus relaciones con el Estado
que en sus relaciones entre si. [...]"®" . Essa dimensao traduz a possibilidade
de o titular de um direito fundamental exigir e impor judicialmente a sua
protegéo/concretizagao©®.

Cumpre ressaltar que Sarlet, embasado na teoria de Alexy, destaca a
predominancia da dimensao subjetiva dos direitos fundamentais por duas
razoes. A primeira consiste no fato de que a finalidade principal desses
direitos (mesmo os coletivos) é a protecado do individuo. E a segunda diz
respeito ao ‘[...] carater principioldgico dos direitos fundamentais, destacando-se

(62) LUNO, A. E. P. op. cit., p. 21.

(63) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 150. O autor desenvolve esta ideia fundamentando-se na
obra de Vireira Andrade.

(64) Id. Ibid., p. 154 e 155.

(65) Id. Ibid., p. 152; 152-154.

(66) Id. Ibid., p. 154,155.

(67) LUNO, A. E. P. op. cit., p. 22.

(68) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 157.
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o fato de que o reconhecimento de um direito subjetivo significa um grau
maior de realizagdo do que a previsédo de obrigacées de cunho meramente
objetivo”®9).

lll. O DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE NA CONSTITUICAO DE 1988 E A
POSSIBILIDADE DE SUA EXIGIBILIDADE JUDICIAL

A Constituicdo brasileira de 1988 emerge como um documento basilar
para a institucionalizagéo dos direitos humanos no cenario brasileiro™. Ao
incluir o direito a salde dentre os direitos sociais (art. 6°), a Constituicdo
impulsionou a protegdo a saude no Brasil. Com base nas propostas e
reivindicagcbes do movimento sanitario, ela elencou, pela primeira vez, a
saude como um direito social™ fundamental@,

Além disso, a Carta Magna disp6s sobre o direito a saude em seu art.
196, elevando-o a um direito de todos, a ser garantido pelo Estado por meio
de politicas sociais e econbémicas que tenham por objetivo ndo sé a
recuperacdo da saude, mas também a sua promocédo e protecdo, de
forma a reduzir o risco de doenca e outros agravos. O texto reconheceu a
relevancia publica das acgdes e servigcos publicos de saude (art. 197, CF),
deixando “[...] claro que o bem juridico saude tem preponderancia no sistema
juridico brasileiro”4,

A partir de entéo, o direito & saude ndo é s6 um direito subjetivo de
defesa™ contra agressodes de terceiros, do Estado ou de outros Estados,
mas também um direito social prestacional™ em sentido estrito — conforme
classificagdo do tépico Il — que impde um dever de acdo ao Estado para
garantia do direito a saude a todos. Trata-se de um auténtico direito
fundamental de aplicabilidade imediata”.

(69) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 160.

(70) PIOVESAN, Flavia. op. cit., p. 12; 24-25.

(71) BOBBIO, Norberto. A era dos direitos, cit.; PIOVESAN, Flavia. op. cit.

(72) ANDRADE, Luiz Odorico Monteiro. Sistema de Salud de Brasil: normas, gestion y financiamiento.
Trad. Cintia Cllyer Arruda Cavalcante. Sdo Paulo: Hucitec; Sobral; Uva, 2002.

(73) MATTA, Gustavo Corréa; PONTE, Ana Lucia de Moura. Politicas de saude: organizagéao e
operacionalizagao do Sistema Unico de Salde. Rio de Janeiro: EPSJV; Fiocruz, 2007.

(74) DALLARI, Sueli Gandolfi. Brasil (Coord.). Manual de direito sanitario com enfoque na vigilancia
em saude. Brasilia: Ministério da Saude. Secretaria de Vigilancia em Saude, 2006. p. 51-52, (Série
E. Legislagdo de Saude).

(75) Alexy apud SCHWARTZ, Germano. Direito a saude: efetivagdo em uma perspectiva sistémica.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 72.

(76) CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. 6 reimp.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 476.

(77) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 270; AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. O protocolo
clinico como pardmetro para decisdo judicial sobre o fornecimento de medicamentos excepcional.
2009. Tese (Doutorado) — Programa de Pés-graduagao em Direito da Universidade Federal de Santa
Catarina, 2009. p. 35; 37.
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A realizacédo desse direito depende de “esquemas organizativos e
procedimentais adequados™™®, o que pde em evidéncia a conexao do direito a
saude com os direitos a organizagdo e procedimentos — também abordados
no tépico 117,

Assim, para viabilizar o cumprimento do dever do Estado — acima
citado — o texto constitucional instituiu o Sistema Unico de Salde — SUS
(art. 198)®" e estabeleceu que a politica de saude deve ser definida com a
participacdo da sociedade (art. 198, lll — e Leis ns. 8.142/90 e 8.080/90).
Nesse cenario, as politicas de saude sao “[...] o instrumento primeiro para a
realizagdo do disposto no art. 196 da Lei Magna”®".

O carater prestacional dos direitos fundamentais associa-se, segundo
Canotilho, a trés questdes problematicas que envolvem os direitos sociais,
econdmicos e culturais. Tais questdes refletem-se nos debates que envolvem
o direito constitucional a saude no ambito brasileiro, sendo fato que uma das
questdes citada pelo autor localiza-se no ambito da dimensao objetiva®?),
ora tratada, tendo sido colocada da seguinte maneira:

(78) CANOTILHO, J. J. Gomes. op. cit., p. 482-483. O autor exemplifica esses esquemas citando
o Sistema Nacional de Saude e o servigo de seguranga social de Portugal. E discorrendo sobre o
temas afirma que “[...] Embora a formatacao estatal destes servigos seja criticada porque ela se
insere ja no ambito das politicas publicas, reconhece-se que 0 acesso aos ‘bens sociais’ é
indissociavel da preexisténcia de instituicbes, esquemas organizatérios e procedimentos que
fornegam o suporte logistico, institucional e material assegurador da dinamizagéo dos direitos
sociais. [...].”

(79) Esta conexao é evidenciada por Sarlet e também no Acordao proferido no Agravo Regimental
n. 47. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental n. 47. Agravante: Estado de Pernambuco.
Agravado: Unido. Brasilia, 17 mar. 2010. p. 9. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginador/
paginador.jsp?docTP=AC&doclD=610254>. Acesso em: ago. 2010.

(80) "Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | —
descentralizagdo, com diregdo Unica em cada esfera de governo; Il — atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigcos assistenciais; |l — participagao
da comunidade.”

(81) SCHWARTZ, Germano. op. cit., p. 157.

(82) No que diz respeito aos debates sobre a organizacdo de instituicdes e procedimentos para viabilizar
a elaboragao e implementagao de politicas publicas, e assim do direito prestacional, verifica-se tratar de
tema inicialmente localizado no ambito da dimensao objetiva do direito a saude. O que se observa na
seguinte passagem: “[...] o direito fundamental a saude, protegido de modo objetivo, implica a existéncia
de deveres dos Poderes Publicos na organizagio e no desenho institucional das politicas publicas de
saude, ndao s6 em relagdo as atribuicdes dos entes federados relativas a participagdo de cada um no
Sistema Unico de Satide, como também aos deveres e a responsabilidade da iniciativa privada quando
atua na area da saude. A dimens&o objetiva também implica, por exemplo, na proibicado de legislacdo que
viesse a excluir determinada dimensao do conceito constitucional de saude das politicas publicas (por
exemplo, uma opgdo exclusiva pela medicina curativa estritamente farmacéutica em detrimento de
medidas preventivas mais amplas). Ela também atinge a correta compreensao de principios constitucionais
informadores das politicas publicas, como a integralidade, a universalidade e a nao discriminagéo.”
RIOS, Roger Raupp. Direito a satde, universalidade, integralidade e politicas publicas: principios e
requisitos em demandas judiciais por medicamentos. [s.d.]. p. 8-9. Disponivel em: <http://74.125.47.132/
search?qg=cache:5S7TbW8hYzAJ:www.cebes.org.br/media/File/direito%2520sanitrio/
Direito__sade_universalidade_integralidade.doc+direito+saude+objetivo+subjetivo+rios&cd=1&hl=pt-
BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: jan. 2010.

Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo v.12,n. 1 p. 9-40 Mar./Jun. 2011



24 Leticia Canut/Sergio Cademartori

[...] (3) ao problema de saber se as normas consagradoras de direitos
fundamentais sociais tém uma dimensdo objectiva juridicamente
vinculativa dos poderes publicos no sentido de obrigarem estes
(independentemente de direitos subjectivos ou pretensées subjectivas
dos individuos) a politicas sociais activas conducentes a criagdo de
instituicbes (ex.: hospitais, escolas), servigos (ex.: servicos de seguranga
social) e fornecimento de prestacdes (ex.: rendimento minimo, subsidio
de desemprego, bolsas de estudo, habitagbes econbémicas) |[...].®

O proprio Canotilho esclarece esse problema ao afirmar que “[...] é liquido
que as normas consagradoras de direitos sociais, econdmicos e culturais da
Constituicdo Portuguesa de 1976 individualizam e imp&em politicas publicas
socialmente activas”®. Frente as disposicdes legais e as consideragdes tecidas
até o momento estende-se a compreensao de Canotilho para o caso do direito
constitucional a saude no Brasil, reputando-se, entdo, que essas normas, da
mesma forma, individualizam e impdem politicas publicas.

Além de destacar que a dimensao objetiva liga-se a tais deveres do
Estado, é necessario diferenciar, no que diz respeito a dimensao subjetiva do
direito a saude, entre direitos subjetivos a politicas publicas e direitos subjetivos
relacionados a demanda individual que abarque pretenséo nao prevista nessas
politicas e, assim, no ambito no Sistema Unico de Saude — SUS.

O direito subjetivo a concretizagao de politicas publicas é tema bastante
controverso e pouco trabalhado. No entanto, o STF — no Acérdao ora mencionado,
elaborado com base nas conclusdes dos debates ocorridos na Audiéncia
Publica de 2009 — esclarece, por intermédio do Ministro relator, que:

N&o obstante, esse direito subjetivo publico é assegurado mediante
politicas sociais e econdémicas, ou seja, ndo ha um direito absoluto a
todo e qualquer procedimento necessario para a protecdo, promog¢do
e recuperacdo da saude, independendemente da existéncia de uma
politica publica que o concretize. Ha um direito publico subjetivo a
politicas publicas que promovam, protejam e recuperem a satde.®
(grifo nosso)

Mais adiante, o Ministro enfatiza tratar-se de um direito subjetivo a
politicas publicas ja existentes, ou seja, das politicas econémicas e sociais
formuladas pelo SUS, sendo, nestes casos, evidente o direito subjetivo a tais
politicase).

(83) CANOTILHO, J. J. Gomes. op. cit., p. 408-409.

(84) Id., loc. cit.

(85) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental n. 47. Agravante: Estado de Pernambuco.
Agravado: Uniao, cit., p.15 e 16.

(86) Id. Ibid., p. 21-22. O Ministro relator destaca que um dos primeiros entendimentos que se pdde
retirar da audiéncia publica foi o de que “[...] o problema talvez nédo seja de judicializagdo ou, em
termos mais simples, de interferéncia do Poder Judiciario na criagdo e implementagao de politicas
publicas em matéria de saude, pois 0 que ocorre, na quase totalidade dos casos, é apenas a
determinacéo judicial do efetivo cumprimento de politicas publicas existentes”.
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Bucci aborda a tematica sob a denominacéo de “justiciabilidade das
politicas publicas” e afirma que essa justiciabilidade é inegavel frente ao art. 5°,
XXXV, da Constituicdo Federal e que os modos de exercé-la sdo variados®”.

Ha autores, porém, que desconsideram a existéncia de um direito
subjetivo & implementacdo das politicas publicas. E o caso de Appio que,
apesar de considerar o direito das pessoas a concretizacdo de tais politicas,
ndo o concebe, em razdo disso, como um direito subjetivo”.®®

Para encerrar a abordagem sobre o direito subjetivo a tais politicas,
posiciona-se a favor dessa “subjetivacdo”, ou seja, pela existéncia de um
direito subjetivo a politicas publicas voltadas para a protecao da saude,
considerando a sua conexao com o dever do Estado de implementa-las —
assunto que nao sera tratado neste artigo. No entanto, ressalta-se que o
tema apresenta-se bastante complexo — como ja destacado por Bucci.

Outra problematica apontada por Canotilho® em relagdo aos direitos
a prestacoes, e para a qual, segundo ele, ndo ha uma resposta indiscutivel,
relaciona-se “[...] (1) ao problema dos direitos sociais origindrios, ou seja,
se os particulares podem derivar directamente das normas constitucionais
pretensbes prestacionais (ex.: derivar da norma consagradora do direito a
habitacdo uma pretenséo prestacional traduzida no ‘direito de exigir' uma
casa’);[...J°o".

Alexy, em sentido similar a esse, aponta que um dos problemas a ser
enfrentado é a questao de “[...] se e em que medida se pode impor a persecugao
de fins do Estado através de direitos subjetivos®"”. A mesma questédo é

(87) BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. 1. ed. 2. tir. Sao Paulo:
Saraiva, 2006. p. 257-258. Apesar desse posicionamento, a autora reconhece as dificuldades e
desafios que proporciona. Uma das questdes realgadas por ela é a seguinte: “Vé-se, portanto, neste
ponto, que a exteriorizagdo da politica publica estd muito distante de um padrao juridico uniforme e
claramente apreensivel pelo sistema juridico. Isto se reflete em duvidas quanto a vinculatividade
dos instrumentos de expressdo das politicas — o seu carater cogente em face de governos e
condi¢des politicas que mudam — e quanto a justicialidade dessas mesmas politicas, isto, é a
possibilidade de exigir seu cumprimento em juizo.”

(88) APPIO, Eduardo. A exigibilidade judicial dos direitos sociais no pais: populismo judiciario no
Brasil. Texto produzido para ser apresentado na data de 9 de novembro de 2006, durante o VI Ciclo
de Estudos Juridicos da UNIFIL de Londrina-PR. Disponivel em: <http://74.125.47.132/
search?g=cache:D4Im3u1kgEwJ:www.eduardoappio.com.br/canais/mat_alunos.htm+A+EXIGIBILIDADE
JUDICIAL+DOS+DIREITOS+SOCIAIS+NO+PAIS:+POPULISMO+JUDICIARIO+NO+BRASIL&cd=2&hl=pt-
BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: jan. 2010.

(89) A segunda problematica por ele apontada relaciona-se [...] (2) ao problema dos direitos sociais
derivados que se reconduz ao direito de exigir uma actuacao legislativa concretizadora das ‘normas
constitucionais sociais’ (sob pena de omissdo inconstitucional) e no direito de exigir e obter a
participacdo igual nas prestagdes criadas pelo legislador (ex.: prestagdes médicas e hospitalares
existentes);[...]. CANOTILHO, J. J. Gomes. op. cit., p. 408-409. Tendo em vista que nao se dedicara
ao temas dos direitos derivados no presente artigo, esta problematica é citada apenas para constar
as trés questdes levantadas por Canotilho.

(90) CANOTILHO, J. J. Gomes. op. cit., p. 408-409.

(91) ALEXY, R. op. cit., p. 430.
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apontada por Sarlet® e pelo Ministro Gilmar Mendes, relator do Acérdao
proferido em agravo regimental, em marco de 2010, que assim dispds:

A doutrina constitucional brasileira ha muito se dedica a interpretagao
do art. 196 da Constituicao. Teses, muitas vezes antagbnicas, proliferam-se
em todas as instancias do Poder Judicidrio e na seara académica. Tais
teses buscam definir se, como e em que medida o direito constitucional
a saude se traduz em um direito subjetivo publico a prestagdes positivas
do Estado, passivel de garantia pela via judicial.®

Essa questéao sobre a “subjetivacdo” do direito constitucional a saude,
para que seja satisfeita uma demanda individual cuja pretensao nao corresponda
ao contetido das politicas publicas e assim ao Sistema Unico de Satide — SUS
é bastante polémica e complexa.

Para Schwartz, quando as politicas de saude ndo existem ou sao
insuficientes ha possibilidade de exigir correcdo de desigualdades na area
de saude por meio da provocagéo do poder judiciario®. Conclusédo parecida
é a de Agustini®®. Desta forma, ambos autores concluem pela existéncia de
um direito subjetivo frente ao Estado. Para Sarlet:

[...] principalmente no caso da saude, o reconhecimento de um direito
subjetivo individual a prestagbes materiais (ainda que limitadas ao
estritamente necessario para a protecdo da vida humana), diretamente
deduzido da Constituicao, constitui exigéncia inarreddvel de qualquer
Estado (social ou ndo) que inclua nos seus valores essenciais a
humanidade e a justica. |[...].%®

Diante do reconhecimento desse direito subjetivo retoma-se a ja
abordada citagédo do STF na qual consta que “ndo ha um direito absoluto a
todo e qualquer procedimento necessario para a protecao, promogao e
recuperagdo da saude, [...]"®". Neste sentido Sarlet coloca a problematica de
“[...] saber se os poderes publicos sao devedores de um atendimento global
(toda e qualquer prestacdo na area da saude) e, independentemente deste
aspecto, qual o nivel dos servicos a serem prestados. [...]"®®).

Nas palavras de Canotilho, ha uma “indeterminabilidade juridico-
-institucional” desses direitos e a constatacdo de que “nenhuma das normas
constitucionais garantidoras de direitos sociais fundamentais poderia ser
estruturalmente entendida como norma vinculante, garantidora, em termos

(92) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 315.

(93) BRASIL. Supremo Tribunal Federal, op. cit., p. 8.

(94) SCHWARTZ, Germano. op. cit., p.157; 162.

(95) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 42.

(96) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 315. Nessa passagem, o autor faz referéncia a obra de
Schwartz, citada neste artigo.

(97) BRASIL. Supremo Tribunal Federal, op. cit., p. 15-16.

(98) SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 314.
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definitivos, de direitos subjectivos”®. Assim, no que diz respeito ao conteldo,
ou seja, de quais sé@o os direitos fundamentais a saude que o individuo
possui definitivamente, devera ser resolvida por meio de ponderagao no
caso concreto.

Por isso, e considerando as explanacdes elaboradas acerca das regras
e principios — no tdpico Il —, a resolugédo da problematica sobre quais séo os
direitos fundamentais sociais que o individuo possui definitivamente, deve
dar-se por meio da ponderagdo entre principios e ter em mente('® tratar-se
de demanda que ndo comporta a légica do tudo ou nada™®. Dai ressalta-se
o carater prima facie do direito a saude, independemente da dimensao que
ele assuma — objetiva ou subjetiva.

Neste sentido, cumpre destacar que ndao é em qualquer hipdtese de
falta de politicas publicas que havera tal direito. A demanda devera apresentar
carater emergencial, conforme dispde Sarlet:

[...] no sentido de que sempre onde nos encontramos diante de prestacbes
de cunho emergencial, cujo indeferimento acarretaria o comprometimento
irreversivel ou mesmo o sacrificio de outros bens essenciais, notadamente
— em se cuidando da saude — da prdpria vida, integridade fisica e
dignidade da pessoa humana, haveremos de reconhecer um direito
subjetivo do particular a prestagcao reclamada em Juizo!"®?,

E importante destacar que se pretendeu identificar a existéncia desses
direitos subjetivos para viabilizar uma analise mais completa acerca da
dimensao subjetiva do direito a saude, que consiste na “[...] possibilidade
que tem o seu titular (considerando como tal a pessoa individual ou ente
coletivo a quem ¢é atribuido) de fazer valer judicialmente os poderes, as
liberdades ou mesmo o direito a agcdes negativas ou positivas que Ihe foram
outorgadas pela norma consagradora do direito fundamental em questdo('°¥”,

Trata-se, entdo, de um direito de titularidade individual, coletiva®® e
até mesmo transindividual®, que “[...] permite que o cidadao ingresse com

(99) CANOTILHO, J. J. Gomes. op. cit., p. 481-482.
(100) ALEXY, R. op.cit. p. 494.
(101) Id. Ibid., p. 486.

(102) SARLET, Ingo Wolfgang. Algumas consideragdes em torno do contetdo, eficacia e efetividade
do direito a saude na Constituicdo de 1988. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ, n.10, 01/02.
Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_10/DIALOGO-JURIDICO-10-JANEIRO-2002-
INGO-WOLFGANG-SARLET.pdf>. Acesso em: ago. 2010. Também considerando a questdo da
urgéncia para uma posic¢ao sobre a prestacao juridica encontra-se Alexy. ALEXY, R. op. cit. p. 495.
Appio critica essa justificativa de existéncia de um direito subjetivo pautado na emergencialidade.
APPIO, Eduardo. op. cit., p. 185.

(103) SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais, cit., p. 158-159.

(104) DALLARI, Sueli Gandolfi. op. cit., p. 50-51. Sarlet também reconhece a titularidade coletiva,
mesmo diante das dificuldades operacionais ligadas a ela. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos
direitos fundamentais, cit., p. 159. No entanto, ao final do trabalho chama-se atencéo para o sentido
desse termo “coletivo”.

(105) RIOS, Roger Raupp. op. cit., p. 9.
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uma agao no Poder Judiciario para exigir do Estado ou de terceiros responsaveis
legalmente a adogao ou a abstengdo de medidas concretas em favor da saude(1%),

Desta forma, é a dimensao subjetiva do direito a saude que esta ligada
diretamente a possibilidade de sua exigibilidade judicial. Além disso, em
razao dos direitos fundamentais serem considerados primeiramente individuais
e por serem expressao da dignidade humana, fala-se na predominancia dessa
dimensao(1%”,

IV. NEOCONSTITUCIONALISMO E O DIREITO A SAUDE:
CAUTELAS FRENTE A EXIGIBILIDADE JUDICIAL

Do exposto anteriormente, constata-se a importancia dos direitos
fundamentais e da sua exigibilidade judicial no constitucionalismo contemporaneo.
Maia"®® enfatiza este juizo ao expor que “a ideia neoconstitucionalista baseia-se
na supremacia dos direitos fundamentais (inclusive sociais) e na consequente
garantia desses direitos, principalmente pelos Tribunais Constitucionais ou
semelhantes, como é o caso do Supremo Tribunal Federal brasileiro (STF)".

Neste contexto, marcado pelo incremento do papel dos juizes para a
concretizacdo dos direitos fundamentais e pela obsolescéncia dos métodos
hermenéuticos tradicionais, que se torna a base das discussdes acerca da
exigibilidade judicial do direito a saude, verifica-se — por meio dos trabalhos
académicos, noticias na midia falada e escrita(*(19 e até mesmo pela atitude
de alguns tribunais''” — o incremento de demandas por prestacdes na area
da saude.

(106) DALLARI, Sueli Gandolfi. op. cit., p. 50-51.

(107) SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais, cit., p. 159-160. Ao elaborar tal
concluséo o autor cita Canotilho, Alexy e Vireira Andrade.

(108) MAIA, Mario Sérgio Falcao. A recepcao da teoria neoconstitucionalista pelo Supremo Tribunal
Federal brasileiro. Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 5, p. 115-163, out. 2009. Disponivel
em: <http://www.iedc.org.br/REID/arquivos/00000128-reid-5-12-mario.pdf>. Acesso em: jan. 2010.
(109) Um exemplo é a noticia da Agéncia Camara de Noticias veiculada como: “SUS é alvo de 50 mil
acdes judiciais, afirma o secretario”. Nesse caso, que da énfase a cobranga de tratamentos ou
medicamentos nao oferecidos pelo Sistema Unico de Satde (SUS) e aponta como uma das causas
a falta de regulamentacdo das competéncias do Poder Publico (Unido, estados e municipios) e da
saude complementar no atendimento a populagdo. SUS ¢é alvo de 50 mil a¢des judiciais, afirma o
secretario. Agéncia Camara de Noticias, Brasilia, 11 maio 2010. Disponivel em: <http://
wwwz2.camara.gov.br/agencia/noticias/147669.html>. Acesso em: maio 2010.

(110) A noticia SUS deve atualizar lista de remédio todo ano. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 17 maio
2010. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/equilibrio/noticias/ult263u736201.shtml>.
Acesso em: maio 2010.

(111) Sobre a atitude dos tribunais, destaca-se a tentativa de conciliagdes feitas em mutirdo
sobre a satide em Floriandpolis. Importante ainda a intengédo de, ao mesmo tempo, evitar agdes
judiciais e consolidar e reafirmar o SUS. JUSTICA FEDERAL DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
Floriandpolis: SistCon e JEF Civel promovem mutirdo sobre saude. Disponivel em: <http://
www.jusbrasil.com.br/noticias/1928996/florianopolis-sistcon-e-jef-civel-promovem-mutirao-sobre-
saude>. Acesso em: maio 2010.
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Para Agustini, a garantia constitucional do direito a saude e a sua nao
concretizacdo pelo SUS fez com que aumentassem as acgoes judiciais pleiteando
a determinacdo de fornecimento de alguma forma de direito prestacional a
saude!'™, Apesar de nao utilizar o termo neoconstitucionalismo, ele discorre
sobre a recepgao dessa teoria pelo judiciario nas decisdes que envolvem o
direito a saude:

No campo do direito a salide, este constitucionalismo contemporaneo, a
doutrina da efetividade e a teoria dos principios encontram um terreno
propicio para a sua aplicacdo. Desta forma, consolidou-se no Brasil a
ideia de que o direito a saude € um direito fundamental, autoaplicavel,
oriundo da Constituicdo. A andlise das decisbes proferidas nas varias
instancias do Judicidrio (primeiro e segundo grau, tribunais superiores e
STF) mostra que a base da fundamentagdo das sentengas é a garantia do
direito a saude, prevista na Constituicdo Federal. Os limites e os pardmetros
para o direito constitucional a saude permanecem indefinidos.""®

Maia elaborou uma andlise da exigibilidade judicial do direito a saude
e 0 neoconstitucionalismo"'¥ a partir do exame de algumas decisées do
Supremo Tribunal Federal brasileiro (STF). Apds citar ao menos trés casos
que abordavam o direito a saude, o autor concluiu que o neconstitucionalimo
tem sido “parcialmente” recebido e utilizado no STF, ja que nem todo o
potencial tedrico do novo constitucionalismo tem permitido uma atuagcao mais
contundente do judiciario, que ainda continua “apegado ao formalismo e a
uma leitura inadequada do principio da separagao dos poderes caracteristicas
de um tempo liberal e positivista”'®. No entanto, ele cita que, em alguns
casos, a Suprema Corte brasileira “[...] parece sinalizar que o caminho a ser
trilhado é o da associagao das teses (ou pelo menos de algumas) do
neoconstitucionalismo. [...]"(1"9).

Diante dessa conexao entre o constitucionalismo contemporaneo e o
aumento das acgdes judiciais na area da saude, pretende-se, nessa parte
final do trabalho — mais especulativa que conclusiva —, destacar alguns
temas polémicos e controvertidos a serem considerados no contexto de cada
ponderacdo e do discurso neoconstitucionalista quando estiver em questao
a exigibilidade judicial do direito a saude que apresenta, ao menos no Brasil,
mais um fator complexificador: a existéncia do SUS que, como sistema e por
disposicao constitucional, deve funcionar de forma descentralizada e Unica,
conformando as agdes dos entes federativos para atendimento integral e
universal na area da saude, de maneira a garantir, ainda, a participagéo da

(112) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 264.

(113) Id. Ibid., p. 205.

(114) Apesar da andlise do autor, importa ressaltar que o STF nao faz mengao, em tais decisdes, ao
termo neoconstitucionalismo.

(115) Id. Ibid., p. 162-163.

(116) Id. Ibid., p. 163.
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comunidade. Assim, intenta-se chamar a atencédo para tais assuntos para
que eles sejam observados com mais cautela e ndo para propor uma solucéo
para cada um deles.

Tendo em vista que o tema da exigibilidade judicial do direito subjetivo
a politicas de saude ja definidas pelos poderes competentes torna-se menos
polémico que a exigibilidade de direitos subjetivos relacionados a demandas
para obtencao de prestagdes nao previstas nas politicas — e assim no ambito
do SUS —, as pretensdes conclusivas deste trabalho serdo elaboradas em
torno dessa tematica considerando os seguintes temas: 1) a separacao dos
poderes; 2) microjustica x macrojustica; 3) o enfraquecimento do SUS; 4) a
falta de comunicacao entre os poderes; 5) o despreparo do judiciario; 6) o
acesso ao judiciario; 7) a reserva do possivel.

Destacou-se, no topico I, que uma das grandes consequéncias do
neoconstitucionalismo manifesta-se no campo politico pelo fato de a atuacédo
do judiciario na garantia dos direitos fundamentais significar interferéncia na
competéncia dos poderes legislativo e executivo17(118(119) principalmente no ambito
do planejamento das politicas de saude(™9(2), Diante desse quadro, emerge a
critica acerca da lesdo do principio democratico, tendo em vista a falta de
legitimidade do judiciario para concretizar o direito a saude, ja que os juizes, por
nao terem passado pelo crivo do voto popular(®), nao podem formular as melhores
escolhas para alocagdo dos recursos publicos que, costumam ser escassos(23.

Naquele mesmo tdpico, manifestou-se sobre a falacia dos argumentos
que recorrem a separacao dos poderes para tentar restringir a atuagédo do
judiciario na concretizacao de direitos sociais. Foi diante dessa critica que se
afirmou que o novo constitucionalismo, em nome da legitimidade substancial,
apoia-se na implementacao dos direitos fundamentais e ndo apenas na
legitimidade formal da maioria.

(117) AGUSTINI, C. F. C., op. cit. p. 174. O autor utiliza o termo “judicializacao da politica”.

(118) MAIA, Mario Sérgio Falcao. op. cit., p. 154.

(119) Apesar desta critica, Piovesan, que tem uma visdo favoravel a exigibilidade judicial do direito
a saude e ao incremento de ag¢des para concretizagao desse direito, conclui — com base no caso
pesquisado por ela no seu artigo — “[...] ainda ser reduzido o grau de provocagdo do Poder
Judiciario para demandas relacionadas a implementagao dos direitos sociais e econdmicos. [...]”
PIOVESAN, Flavia; VIEIRA, Renato Stanziola. Exigibilidade judicial dos direitos sociais e econémicos
no Brasil: desafios e perspectivas. Araucaria Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y
Humanidades, afio 8, n. 15. Disponivel em: <http://www.mp.rs.gov.br/dirhum/doutrina/id491.htm>.
Acesso em: jan. 2010.

(120) BORGES, Danielle da Costa; UGA, Maria Alicia Dominguez. As agdes Individuais para o
fornecimento de medicamentos no ambito do SUS: caracteristicas dos conflitos e limites para a
atuacao judicial. Revista de Direito Sanitdrio = Journal of Health Law, Sao Paulo, v. 10, n. 1, p. 15,
mar./jul. 2009.

(121) Esse fendmeno tem sido denominado de judicializagao, significando, de forma genérica, [...]
o fenébmeno constituido pela influéncia do Poder Judiciario nas Instituicdes politicas sociais. [...]"
BORGES, D. C.; UGA, M. A. D. op. cit., p. 17.

(122) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 174.

(128) Id. Ibid., p. 205-206.
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O que se verifica, entdao, € que o neconstitucionalismo, com o
protagonismo dos juizes, ndo é compativel com a tradicional teoria da
separacao dos poderes . Ele clama por uma nova leitura desta teoria que
consiga apreender que nado existe uma separacao rigorosa entre o juridico e
o politico.

Além disso, deve-se levar em conta que o tema da lesdo do principio
democratico ganha relevo no dmbito do direito a saude no Brasil uma vez
que a proépria Constituicdo Federal previu a participagdo popular?¥ na
definicdo e controle das politicas de saude.

Como sequéncia dos debates acerca das competéncias dos poderes
do Estado para emprego de recursos escassos, emerge a segunda questao
polémica: microjustica x macrojustica. As opcdes sobre alocagao de
recursos para politicas sociais e econdmicas, que sdo opg¢des politicas
formuladas com base em critérios distributivos, dizem respeito a denominada
macrojustica, enquanto a atuacéo do Judiciario na solu¢do de casos concretos
estariam ligadas a microjustica®. Borges e Ugd‘'?® chamam a atengao para
o fato de que:

[...] Na verdade, a competéncia para fazer regras sobre distribuicdo e
alocagédo de recursos, como pressupée a justica distributiva, é do
Legislativo, cabendo sua execuc¢do ao Executivo. No entanto, o que se
observa nas agées judiciais para o fornecimento de medicamentos é o
Judiciario agindo na condicdo de legislador e administrador, [...].
O Judiciario acaba por realizar um julgamento sobre a opgao adminis-
trativa na alocacéo de recursos publicos escassos ante diversas possi-
bilidades politicas.

Ao destacar o tema microjustica x macrojustica, pretende-se atentar
ndo so para o debate sobre competéncias, mas, principalmente, para o fato
de que a solugéo individualizada de uma demanda na area da saude, ou
seja, a resolugdo de um caso concreto pelo judiciario, consistiria em uma
solucao no ambito da microjustica, [...] desprezando os aspectos coletivos de
distribuicdo de recursos para a coletividade (macrojustica)('?”). E assim, busca-
se ressaltar o fato de que ‘[...] a vida de um podera representar a supressao
da vida de muitos, porque o custo dos direitos socais é suportado pelo
orcamento ja aprovado pelo Congresso. [...]"(129),

124) Participagao regulamentada por meio da Lei n. 8.142/1990.

125) BRASIL, Supremo Tribunal Federal. op. cit.,, p. 10 e 11.

126) BORGES, Danielle da Costa; UGA, Maria Alicia Dominguez. op. cit., p. 26.

127) Id. Ibid., p. 28.

(128) APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. 1. ed. 6. reimp. Curitiba:
Jurua, 2009. p. 187. Recorda-se que, apesar de citar passagem da obra de Appio em um tépico
dedicado ao direito subjetivo a presta¢des de saude, destaca-se, novamente, que referido autor nao
concorda com a existéncia de um direito subjetivo a prestacao de saude.
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Existem muitas criticas acerca da competéncia e legitimidade do
judiciario na alocacao dos recursos publicos para a concretizagao dos direitos
subjetivos a saude, ja que essas decisbes podem resultar em prejuizo a
saude coletiva e, de forma geral, para a sociedade. Neste ponto, a concessao
de prestagcdes materiais, como, por exemplo, medicamentos e tratamentos de
alto custo, nédo previstos e nem aprovados pelo SUS, podem interferir nas
politicas ja planejadas, tendo em vista que o gasto com tais presta¢des pode
afetar o orgamento previsto e aprovado para a area da saude e comprometer
politicas e programas ja em execugao.

Diante desse quadro, emerge a critica a configuragdo tradicional dos
conflitos juridicos levados ao judiciario, ja que

“Os conflitos individuais que o Poder Judicidrio sempre esteve acostumado
a decidir sdo conflitos retributivos ou bipolares, [...]'?. A questao é que os
conflitos envolvendo bens providos pelo Estado com recursos publicos
ndo tém carater bilateral, mas sim, carater policéntrico ou plurilateral, ja
que o resultado sera uma perda ou um ganho para toda a sociedade, ou
seja, trata-se da alocacado entre varias partes de recursos escassos ou
indivisiveis e ndo de retribuicdo ou indenizagdo entre duas partes.

E preciso discernir que os prejuizos para a coletividade configuram-se
sob duas formas. A primeira acaba de ser descrita, ou seja, seriam os
potenciais danos provenientes da realizagdo da microjustica. A outra, também
de suma importancia e por muitas vezes esquecida, diz respeito ao
enfraquecimento que estas decisoes individualizadas causam ao SUS,
um sistema que ja enfrenta muitas dificuldades para alcancar, dentre outras
coisas, a universalidade. Neste aspecto, colocam-se alguns questionamentos
fundamentais e que podem apontar certo desconhecimento acerca do seu
funcionamento e a ainda a timida atuagéo do judiciario em defesa do SUS e
de sua operacionalizagéo.

O SUS, apesar de seu regramento constitucional, foi regulamentado
pelas Leis ns. 8.080/90 e 8.142/90. Essas normas nao foram suficientes para
concretizar o Sistema que, por lidar com uma realidade social diversa e
mutavel, ndo poderia ficar dependente de normas com o carater de leis.
Trata-se de um sistema que por muito tempo — até o Pacto pela Saude-2006
— foi operacionalizado, principalmente, por meio de Normas Operacionais —
NOBs e por deliberagdes pactuadas entre gestores nas Comissdes
Intergestores Bipartite — CIB e Tripartite-CIT"3", O Pacto pela Saude colocou

(129) BORGES, Danielle da Costa; UGA, Maria Alicia Dominguez. op. cit., p. 22.

(130) Id., loc. cit.

(131) Apesar de esses espacos colegiados terem sido criados por meio de Portarias, atualmente sao
objeto do Projeto de Lei n. 5.203, apresentado em maio de 2009, que “Dispde sobre as comissdes
intergestores do Sistema Unico de Satide e suas respectivas composigoes e da outras providéncias”.
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fim a era das NOBs, no entanto, reforgcou a importancia das pactuacgoes, que
sao formalizadas por meio de portarias do Secretario de Saude dos estados
nas CiBs e pelo Ministro de Saude na CIT.

Diante destas brevissimas palavras, questiona-se: se, e em que medida
os juizes, para prolatarem suas decisoes, tém analisado os atos normativos('3
dos secretarios que visam operacionalizar o SUS? O (re)conhecimento de
decisdes das CIBs, aprovadas pelos Conselhos de Saude, que decidem, por
exemplo, sobre a operacionalizagcao do SUS, alocacédo de recursos e
competéncia de secretarios municipais e de estado, poderia auxiliar na tomada
de decisdo e, ao mesmo tempo, preservar o funcionamento do SUS? O
(re)conhecimento dessas decisdes das CIBs, que muitas vezes dispde sobre
competéncias na area da saude poderiam, por exemplo, influenciar o discurso
acerca da competéncia solidaria dos entes federativos('®® na area da saude?

Com essas especulagdes colocou-se a terceira questdo polémica: o
enfraquecimento do SUS.

A quarta questao apresenta conexao com a anterior e consiste na falta
de comunicacao entre os poderes. Ora, se houvesse maior cooperacao e
coordenacao entre o judiciario e executivo, por exemplo, 0s questionamentos
ora levantados poderiam ao menos ser respondidos de forma eficaz. Neste
sentido, verifica-se a “[...] falta de coordenacéo entre as esferas de governo('34
resultando em decisdes judiciais sobre alocagdo de recursos e politicas
publicas sem didlogo com o 6rgéao responsavel pelo assunto — no caso da
salde, secretarias de saude. [...]"("%),

A essas duas questdes soma-se outra: o despreparo do judiciario
para lidar com assuntos complexos que envolvem o direito a saude. Assim,
destacam-se a “[...] propria incapacidade técnica para avaliar questdes
orgcamentarias e macroecondmicas, [...]" (%9, a falta de “[...] conhecimento
para interferir no campo das politicas publicas e administrativas, [...]""*" e a
dificuldade de decidir conflitos distributivos diante de um aparelhamento
insuficiente, no qual faltam o6rgaos técnicos, de pesquisa cientifica, dados
econdémicos etc.(1%8),

) Neste contexto, e diante do aumento de agbes contrarias ao Sistema
Unico de Saude, pesquisadores como Delduque, Marques e Romero, chegam

(132) Nao se consideram neste aspecto as questdes que envolvem hierarquia de normas ou poder
vinculativo de tais atos. Trata-se apenas de uma provocagao.

(133) Discurso dominante na doutrina e na jurisprudéncia e sobre o qual tramita proposta de Sumula
Vinculte n. 4- no STF.

(134) Pelo contexto da exposigéo e das ideias dos autores, acredita-se que seria melhor falar em
termos de falta de coordenacgéao entre os poderes do Estado.

(135) BORGES, Danielle da Costa; UGA, Maria Alicia Dominguez. op. cit., p. 26-27.

(136) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja, op. cit., p. 206.

(137) Id. Ibid., p. 176.

(138) BORGES, Danielle da Costa; UGA, Maria Alicia Dominguez. op. cit., p. 28.
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a citar que esta realidade “[...] proporciona a criagdo de varas especializadas
neste ramo do direito, em cada tribunal deste pais, o que poderia transformar
juizes generalistas em juizes epidemiologistas, mais afinados com as
peculiaridades do setor e sensiveis a causa da saude”(®.

Tendo em vista que as agdes judiciais na area da saude sdo, em sua
maioria, de titularidade individual e que o “estranhamento reciproco’ entre a
populacao e o Poder Judiciario no Brasil [...]” configura-se como um dos
Obices para alcangarem-se prestacdes jurisdicionais“?, destaca-se mais
uma questado polémica: o acesso ao judiciario. Importa enfatizar que “nem
todos aqueles que possuem necessidades relacionadas a saude acessam
facilmente o Judiciario [...]”04". Nao é sem motivos que sdo feitos estudos
para analisar o perfil dos autores das agdes judiciais contra o Estado na area
da saude.

A Ultima questao polémica a ser apontada no presente artigo € a
reserva do possivel, que tem muita relagdo com as primeiras polémicas
apresentadas: a divisdo dos poderes e a alocagdo de recursos escassos.
Apesar de todos os direitos fundamentais terem custos publicos(?, é em
relacédo aos direitos sociais e prestacionais que o tema se torna mais
relevante(*d),

A reserva do possivel é “[...] um postulado segundo o qual a concretizagéo
de direitos que impliquem em gastos publicos é dependente da existéncia
de meios materiais para a sua implementagdo4. A importancia de exami-
nar, mesmo que brevemente, esse tema nesta parte do trabalho deve-se ao
fato de ele ser utilizado como argumento contrario a concretizacado de direi-
tos subjetivos publicos*.

Apesar de posicionamentos neste sentido, a reserva do possivel, e
assim o “fator custo”, ndo constitui impedimento para a concretizagdo do
direito a saude pela via judicial®. Eles devem ser vistos como limites a
eficacia dos direitos fundamentais sociais que devem ser ponderados no
caso concreto™?,

(139) DELDUQUE, Maria Célia; MARQUES, Silvia Badim; ROMERO, Luiz Carlos. A saude precisa de
juizes epidemiologistas! Revista Satide em Debate. 20 anos de SUS. Revista do Centro Brasileiro
de Estudos em Saude, Rio de Janeiro, v. 33, n. 81, p. 88, jan./abr. 2009. Disponivel em: <http://
www.cebes.org.br/media/File/publicacoes/Rev%20Saude%20Debate/saaudeemdebate81.pdf>.
Acesso em: jan. 2010.

(140) PIOVESAN, Flavia; VIEIRA, Renato Stanziola. op. cit.

141) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 201.

142) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. op. cit., p. 10-11.

143) SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais, cit., p. 275.

144) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 132.

(145) SARLET, Ingo Wolfgang. Algumas consideragdes em torno do conteudo, eficacia e efetividade
do direito a saude na Constituicao de 1988, cit., p. 12.

(146) Id. A eficdcia dos direitos fundamentais, cit., p. 275.

(147) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 142-143.

(
(
(
(
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Em razao disso, o debate acerca da reserva do possivel, assim como o
relativo ao minimo existencial — que se justifica pelo principio da dignidade
humana, e “[...] carece de conteudo especifico, abrangendo direitos de varias
ordens, considerados essenciais, ndo sendo facilmente mensuraveis por
envolver aspectos ligados a qualidade de vida e a ideia de justica social
[...]"148 — remetem novamente ao ja abordado tema da indeterminabilidade
do conteudo e alcance das normas de direito constitucional a saude, que
devem ser delimitados por meio de ponderagao entre os principios em coliséo.

CONSIDERACOES FINAIS!

Tendo em vista o atual reconhecimento da predominancia da dimensao
subjetiva dos direitos fundamentais — conforme citado nos topicos Il e lll — e
a necessidade de utilizagcdo da ponderagéo para conferir aos direitos prima
facie um carater definitivo no caso e circunstancias concretas, pretendeu-se
desatacar alguns pontos polémicos que envolvem a exigibilidade judicial de
prestacdes materiais nao previstas no SUS para demonstrar que cada um
desses pontos deve ser analisado de forma cautelosa tanto no momento da
ponderacdo quanto nos debates neoconstitucionalistas que se dedicam ao
direito a saude.

Apesar de citar todas essas cautelas, acredita-se que o maior proble-
ma para a discussao do tema da exigibilidade judicial do direito a saude —
assim como qualquer debate que envolva o direito a saude — decorre do
atual modelo juridico-politico em que se enquadram as prdprias teorias neo-
constitucionalistas, um modelo que ainda reflete o paradigma moderno que
trabalha com a légica dualista publico (estado) x privado (individuo)5?.

Esse modelo nao admite a concepgédo do direito a saude como um
direito coletivo autobnomo('®", de titularidade subjetiva da sociedade (coletiva)

(148) AGUSTINI, Carlos Fernando Coruja. op. cit., p. 121.

(149) Apenas um dos autores desse artigo — a autora — comunga neste sentido, sendo estas ideias
finais a base para o desenvolvimento de sua tese de doutorado.

(150) PILATI explica as limitagdes desse modelo e propde um novo paradigma juridico politico pds-
-moderno que viabilize o resgate do coletivo a partir do contraponto romano. PILATI, José Isaac.
Propriedade e fungdo social na pds-modernidade. (no prelo) PILATI, José Isaac. Propriedade e
fungado social na pés-modernidade: fungao social e tutelas coletivas: contribuicao do direito romano
a um novo paradigma. Revista Sequéncia, n. 50, p. 49-69, jul. 2005. PILATI, José Isaac. A fungdo
social da propriedade a partir da Constituicao de 1988: o resgate da dimensao coletiva. Texto
defendido no VII Congresso Anual do Curso de Direito da Ulbra. Gravatai, 2008. PILATI, José Isaac.
Direito publico romano: projecao critica a modernidade no resgate das tutelas coletivas. Texto
defendido no XVI Congresso Latinoamericano de Derecho Romano, San José da Costa Rica, 2008.
(151) Esse coletivo citado por Pilati ndo diz respeito a grupos ou a légica dos direitos difusos. Trata-
se de um coletivo construido a partir do conhecimento da experiéncia Romana, na fase Republicana,
onde o bem coletivo era de todos, vistos como conddéminos dos bens. Desta forma, ao citar a
titularidade coletiva e transindividual do direito a saude — no tépico lll, pagina 20 — aqueles autores
referem-se aquele primeiro sentido, que condiz com o modelo moderno.
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que exige novos mecanismos de protecdo que convivam com 0S mecanismos
e processos tradicionais. Fala-se da necessidade de processos coletivos
participativos que viabilizem que a sociedade, titular do direito coletivo a
saude, decida os casos em que esta estiver em pauta — no ambito judicial,
administrativo e legislativo.

De forma sucinta, para o caso da exigibilidade judicial do direito a
saude, pode-se dizer que uma das grandes consequéncias dessa mudanca
de paradigma juridico-politico, que reconheca o direito coletivo a saude e
seus processos coletivos proprios, é a possibilidade de a ponderagéo, hoje
efetuada pelos juizes, ser feita pelo titular do direito coletivo a saude, pela
sociedade, em um processo que redefina os papéis dos atores sociais, dentre
eles o papel dos juizes, que passariam a chancelar a decisdo ponderada
pela sociedade('%?. Verifica-se nesta proposta a possibilidade de nova
configuracédo dos conflitos que envolvem o direito a saude, ou seja, viabiliza
superar o modelo retributivo ou bipolar acima criticado.
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