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RESUMO

O presente trabalho avalia, a partir da ordem igaidle protecdo a dignidade da pessoa
humana instituida pela Constituicdo Brasileira 888l a responsabilidade estatal quanto a
promocéo, protecdo e recuperacao da saude em uexitnde escassez de recursos publicos.
Discute-se, precipuamente, o hodierno protagonisimoPoder Judiciario, que passou a
exercer um poder de ingeréncia sobre as politiGghticas na seara da saude publica, e as
relacbes entre as concepcoOesrelgerva do possived de minimo existencialUtilizam-se
diversos enfoques para, enfim, concluir que o tirai saude, por estar inexoravelmente
ligado ao direito a vida, deve prevalecer sobrel@®mais principios constitucionais, dentre
eles o da separacédo dos poderes, assim como, alacafjuntura brasileira, a alocagéo de
recursos deve priorizar a saude publica.

Palavras-chaves: Direito Fundamental; Saude Publica; Escassez; Resdo Possivel;

Minimo Existencial; Atuacdo Jurisdicional
1 INTRODUCAO

No Estado Democratico, o direito a saude — insendorol de direitos sociais —
constitui, ao mesmo tempo, um direito universah® wtribuicdo do Estado, nos termos do
artigo 196 da Constituicdo da Republiocayverbis “Art. 196. A saude é direito de todos e
dever do Estado, garantido mediante politicas moei@condmicas que visem a reducéo do
risco de doenca e de outros agravos e ao acesaosatie igualitario as acdes e servicos para
sua promocao, protecao e recuperacao.”.

A partir disso, diversos desdobramentos do dir@itsalde apresentam-se como
verdadeiros desafios aqueles que pretendem intarpee Constituicdo da Republica, a

comecar pelos contornos que devem ser dados aliesite fundamental, seguindo para a
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questdo da atuacdo do Poder Judiciario e o debhte as concepg¢des desenvolvidas para
justificar as escolhas alocativas dos demais Pedere

Destaca-se, por oportuno, que a andlise da hodi&s@onsabilidade do Estado
brasileiro na seara da saude publica é feita & pagtdentro dos limites — da atual conjuntura
sécio-politica nacional. Isto porque o desenvolvitnedo Estado inevitavelmente conduz ao
protagonismo de novos direitos fundamentais e podasequentemente, ensejar novas

diretrizes e conclusoes.

2 O DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE E O PROTAGONISMO JU DICIARIO

A Constituichio de 1988 é a primeira Carta Magnasil@isa a consagrar
expressamente o direito fundamental de protecéides A atual Constituicdo, além disso,
atribui aplicacdo imediata as normas definidoradid#tos e garantias fundamentais — dentre
0s quais estdo os direitos sociais (art. 5°, §Cbhstituicdo da Republich)Antes disso,
notadamente durante o século XIX, sem a prestacéia dle servicos de saude pelo Estado,
as pessoas dependiam inteiramente do mercado parandimento de suas necessidades
relacionadas a assisténcia a saude.

José Afonso da Silva compartilha a opinido de due] ‘ha de informar-se pelo
principio [do direito a saude] de que o direitoaba vida de todos os seres humanos significa
também que, nos casos de doenca, cada um temito diten tratamento condigno de acordo
com o estado atual da ciéncia médica, independentende sua situacdo econdémica, sob
pena de ndo ter muito valor sua consignacédo emasogonstitucionais.”. Notadamente, o
autor sauda a elevacéo, pela Constituicdo de XB8jreito & salude para o rol de direitos
fundamentais, constituindo um direito do homemeréifitemente do que previa o Direito
Constitucional anterior que apenas previa a compgeté&la Unido para legislar sobre defesa e
protecdo da satde.

Por sua vez, o artigo 2° da Lei n° 8.080/1990, djspde sobre as condi¢des para a

promocao, protecao e recuperacdo da saude, a zagaaie o funcionamento dos servigos

! MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Socials: : BRANCO, Paulo Gustavo Goretirso de Direito
Constitucional6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 20118%. 6

2 MANICA, Fernando Borge<O setor privado nos servicos publicos de sad#o Horizonte: Férum, 2010. p.
36.

3 SILVA, José Afonso deCurso de Direito Constitucional PositivB0. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2002. p. 307-308.
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correspondentes e regula as agdes e servigos de sattodo territorio nacional, estabelece
expressamente que “A saude € um direito fundamelotader humano, devendo o Estado
prover as condi¢cdes indispensaveis ao seu plemoieixe”.

A lei, contudo, néo exclui o dever pessoas, daliantias empresas e da sociedade no
gue tange a assisténcia a saude, pelo contréixplizita no paragrafo segundo desse mesmo
dispositivo, in verbis “§ 2° O dever do Estado n&o exclui o das pesstmdamilia, das
empresas e da sociedade”.

Assim, a Constituicdo da Republica e a Lei n° 81880 estabelecem o dever do
Estado de prover as condi¢cfes indispensaveis am @eercicio do direito fundamental a
saude sem exonerar as pessoas, a familia, as esywes sociedade de suas respectivas
parcelas de responsabilidade.

Pode-se, neste sentido, dizer que existe uma reaspitidade compartilhada no ambito
da promocé&o da saude, tanto que a participacaordargdade constitui uma das diretrizes do
sistema Gnico de ac¢Bes e servigos publicos de s@ilgese, por exemplo, o Sistema Unico
de Saude, que é financiado, precipuamente, comsaxdo orcamento da seguridade social,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dosisipios, conforme estabelece o § 1° do
artigo 198 da Constituicdo da Republica. A segdedsocial, por sua vez, € financiada por
toda a sociedade, por meio de tributos e contri@sigociais.

O atendimento integraé aparticipacdo da comunidadsdo, portanto, algumas das
diretrizes da rede de acles e servicos publicasadde. Vale, no entanto, mencionar, ainda
gue brevemente, a ressalva de Gilmar Ferreira Mermalgqual defende que “[...] ndo ha um
direito absoluto a todo e qualquer procedimentoessrio para a protecdo, promocao e
recuperacdo da saude independentemente da exast@acuma politica publica que o
concretize.”. A interpretacdo correta, segundo trae de que “Ha um direito publico
subjetivo a politicas publicas que promovam, pesteg recuperem a satde.”

Outrossim, os direitos sociais, dentre eles o dapcdo da saude, geram um custo
para o cidaddo. No caso brasileiro, este custesadmnita apenas a elevada carga tributéria,
como relembra Ernesto Lima Goncalves, ao tratatdal sistema assistencial brasileiro:

Importa lembrar, de outro lado, o custo que estdiegago, pelo homem e pela
comunidade, pelos atendimentos prestados pelarsisteara o homem brasileiro

diferentes custos: os financeiros, com que o s&témmantido e expandido; os
fisicos, decorrentes das distancias a percorrest ag€ncia de salde mais proxima;

* MENDES, Gilmar Ferreirap. cit.,.p. 686.
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0s morais e psicoldgicos, resultantes das filase-s§io decorréncias da disparidade
entre a demanda e a oferta de servigos assistenciai determinado ponto — e dos
entraves burocraticos, muitas vezes agravadosimegasibilidade de funcionarios
despreparados para o exercicio de suas fuicdes.

Neste contexto, diante das notorias dificuldadieeiates a gestao publica dos recursos
e a promocdo de politicas publicas efetivas, dediversos outros obstaculos, o Poder
Judiciario, chamado a resolucdo das lides, acabhamiisdo o protagonismo na defesa da
concretizacao dos direitos constitucionais fundaeien

Neste sentido, Eduardo Cambi afirma que “A congg@grale direitos fundamentais
sociais, econdmicos e culturais, nas Constituicbastemporaneas, gerou, nas ultimas
décadas, umaxplosdo de litiosidadetrazendo ao Judiciario ac¢des individuais e ogsti
voltadas a efetivacdo desses direitos constituigoa desempenho judiciario passou a ter
maior relevancia social e suas decisdes se tornafgeto de controvérsias publicas e
politicas.”. Esta chamadiesneutralizacdo politicdo Judiciario resulta do advento do Estado
Social e da complexa sociedade tecnoldgica, suayipartir de meados do século XX, uma
vez que antes disso, maxime durante o Estado Liberabjetivo precipuo era o de
neutralizacdo do Poder Judiciario perante os depoaisres.

A tendéncia do constitucionalismo contemporaneois@o de Paulo Bonavides, é de
gue sejam estreitados os lagos de cooperacao @Wagio dos trés Poderes, mas pondera que
hodiernamente a teoria da triparticio de podere$ & um principio decadente em virtude
das contradicbes e da incompatibilidade em que cbax gerante a dilacdo dos fins
reconhecidos ao Estado e da posicdo em que se abdvear o Estado para proteger
eficazmente a liberdade do individuo e sua peritad#.”. Disso, conclui-se, decorre o
protagonismo Judiciario na defesa e efetivacdomital fundamental a saude.

Na visao de Luis Roberto Barroso, a Constituica&€epublica de 1988 aumentou a
demanda por justica na sociedade brasileira enprdadconscientizacdo das pessoas em
relacdo aos seus proprios direitos, assim como fagdodo texto constitucional ter criado
novos direitos, ampliando o rol de legitimados adan judicialmente a tutela de seus

interesses. Segundo o jurista, neste contexto,ehama virtuosascensaonstitucional do

® GONCALVES, Ernesto Lima. Avaliacéo Critica do Sista Assistencial Brasileirtn: (coord.).
Administracao de salde no Bradll.ed. Sdo Paulo: Pioneira, 1989. p. 138-139.

® CAMBI, EduardoNeoconstitucionalismo e Neoprocessualisdireitos fundamentais, politicas publicas e
protagonismo judiciario. 2. ed. rev. e atual. S&al®. Revista dos Tribunais, 2011. p. 194. Grifooriginal.

" BONAVIDES, PauloDo Estado Liberal ao Estado SociaD. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 86.
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Poder Judiciarig na medida em que os magistrados e os tribunasapan a desempenhar
um papel politico, dividindo espaco com o Legistag o Executivd.

Diante disso, Barroso conclui que “[...] em raz&ss# conjunto de fatores —
constitucionalizacédo, aumento da demanda por gust@gscensao institucional do Judiciario —,
verificou-se no Brasil uma expressiyadicializacdo de questdes politicas e sociais, que

"9 O jurisdicionado, preterido pelo

passaram a ter nos tribunais a sua instancia diecfstl.
Estado, busca junto aos Tribunais a solucdo pasuas mazelas, e, pautando-se no texto
constitucional, na maioria dos casos consegueetatptetendida, mas apenas para si, sem
envolver a coletividade.

A despeito do protagonismo do Poder Judiciarioesalucédo das lides decorrentes da
deficiéncia de politicas publicas que garantam wositds sociais, as dificuldades de
efetivacdo dos direitos sociais, aléem de estaréaniomadas a falta de investimentos, também
decorrem da falta de profissionais capacitadosobl@ma que, por sua vez, tem origem
também na educacédo publica deficitaria —, da caré@e recursos materiais e de problemas

congénitos de infraestrutura em um pais de dimsns@@inentais.

3 A RESPONSABILIDADE ESTATAL NA SEARA DA SAUDE PUBLICA E A
ESCASSEZ DE RECURSOS

Um dos principais problemas na gestdo da saludéddimas a escassez de recursos
para investimentos tanto no aprimoramento quantamaautencdo de acdes e servicos
publicos, aliada as dificuldades inerentes a ggsiiditica. Diante disso, o Conselho Nacional
de Secretarios de Saude (CONASS), visando forn@wepanorama do financiamento da
saude no Brasil, reuniu informacfes atualizadasesalygestdo do SUS em uma publicacao,
na qual se afirma que:

[...] € no subfinanciamento que esta o ponto frdgikistema publico de saude. Isso
ndo s6 porgue o Brasil ndo gasta o minimo sufiejanis pela inexoravel tendéncia
de crescimento das necessidades de recursos devdidmbinacdo de elementos,
como os demograficos (crescimento e envelhecindafoopulacdo) e a velocidade
com que novas tecnologias sdo incorporadas aoahtseapéutico e de diagnose. O

subfinanciamento do setor publico de salde é bemewmido pelos diferentes atores
sociais e grupos de interesse direta ou indirettamenvolvidos no processo de

8 BARROSO, Luis Robertc€Curso de Direito Constitucional Contemporanes:conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelBao Paulo: Saraiva, 2009. p. 382-383.
° |bid., p. 383. Grifos no original.
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construcdo do SUS como fator impeditivo do cumpnime dos preceitos
constitucionais de acesso universal e atendimetegral'°

Os dados divulgados pelo CONASS revelam que alguemtos — tais como a
inflacdo, persistente até o Plano Real, em 1994aigo crescimento da economia, a
eliminag&o da folha de salario como fonte da sagiie1993 e o crescimento dos gastos com
aposentadorias e pensdes, que absorveram paroetasrdes do Orcamento da Seguridade
Social — contribuiram com o comprometimento dorfaiamento da satde publita.

Algumas informacdes divulgadas pela Organizacdodidlirda Saide (OM$) por
sua vez, revelam que o percentual de investimeatdzados em salde no Brasil, no ano de
2009, é equivalente a 9,0% (nove por cento) do Roothterno Bruto (PIB). O montante
gasto pelo Governo, todavia, equivale a apenas %#b(guarenta e cinco virgula sete por
cento) deste total, sendo que os 54,3 % (cinquempaatro virgula trés por cento) restantes
dos investimentos na area da saude tém origem too gevado. O Governo brasileiro,
portanto, segundo as informacdes divulgadas pel&,Odéstinou, no ano de 2009, tado
somente 6,1 % (seis virgula um por cento) dos gastes totais ao setor da satitle.

Percebe-se que os investimentos no a&mbito da sa@den modo geral, aumentaram,
uma vez que em 2000 os recursos empregados noesgivaliam a 7,2% (sete virgula dois
por cento) do PIB e, em 2007, equivaliam a 8,4% (girgula quatro por centd§.O aumento
dos recursos empregados néo significa, porém, uetfaona na qualidade dos atendimentos
médico-hospitalares. Isto porque o envelhecimeat@papulacdo e a incorporacdo de novas
tecnologias médicas, por exemplo, sao fatores mgrementaram o gasto com a saude. Esta
constatacdo é comprovada pelo baixo indice de Desémento Humano (IDH) aferido em
inUmeras partes do pais.

Nos Estados Unidos, diferentemente do Brasil, apakas médicas chegam a ser
irracionais, consoante andlise feita por Ronald iRimo Naquele pais, segundo o filésofo, o

sistema faz com que as pessoas tomem escolhasdquemariam sozinhas, havendo um

2 SANTOS, René (coord.p financiamento da satdBrasilia: Conselho Nacional de Secretarios de &aid
(CONASS), 2011. p. 9.

"bid., p. 17.

12 |gualmente identificada poworld Heath OrganizatiofWHO).

13 World Health OrganizatiofWHO). Global Health Observatory Data RepositoHealth financing, Health
expenditure ratiosDisponivel em: <http://apps.who.int/ghodata/> Agesm: 06 nov. 2011.

“World Health OrganizatiofWHO). World Health StatisticHealth expenditurep. 127-139. Disponivel em:
<http://www.who.int/whosis/whostat/EN_WHS10 FullfpdAcesso em: 06 nov. 2011.
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exagero no célculo dos gastos coletivos em relac@uantidade de assisténcia médica
desejada, pelo preco que se gostaria de pagar.

Segundo dados oficiais, os Estados Unidos gasteesoa de quatorze por cento do
produto interno bruto nacional em 1991 com sau@stéNcenario, economistas conservadores
passaram a defender que se deveria criar um melivaglale subsidios fiscais, para que as
pessoas apenas demandassem a assisténcia médigel daudessem pagar, 0 que, por
diversos motivos, € inadmissivel mesmo no ordentonerte-americano.

O filésofo aponta entdo para um melhor ideal déigasno ambito da assisténcia
médica: oseguro prudente ideabu seja, afirma que “Devemos dividir 0s recursnse a
saude e outras necessidades sociais, e entreassadi\pacientes que precisam de tratamento,
tentando imaginar como seria a assisténcia médieadeixassemos a mercé de um mercado
livre e ndo-subsidiado [...].”. Dworkin inclina-sa defesa do investimento equilibrado entre
o valor estimado do tratamento médico com outros lgeriscos da vida, presumindo que as
pessoas vivem melhor quando investem menos na imediavidosa e mais em qualidade de
vida ou para protegerem-se de outros possiveisstis3€sta concepcdo aproxima-se, de certo
modo, a interpretacao feita por Gilmar Ferreira enpreviamente referida, no sentido de
qgue haveria um direito publico subjetivo a poligadblicas e nao direitos individuais
ilimitados de acesso a todo e qualquer tratamegttian ou farmacoldgico.

Sob outro enfoque, no Brasil, o préprio fendbmengudaializacdo da satdeambém
exerce uma forte pressdo sobre as despesas ntstelsgo Wolfgang Sarlet e Mariana
Figueiredo, ao tratarem do tema, afirmam que:

[...] a judicializacdo crescente das mais divedsasandas, notadamente no que diz
com a concretizagdo do direito (fundamental so@afaide, vem cobrando uma
acdo cada vez mais arrojada por parte dos aplieadtw Direito, em especial do
Estado-Juiz, que frequentemente é provocado a adesiar sobre questbes antes
menos comuns, como a alocagcdo de recursos publicamntrole das acdes
(comissivas e omissivas) da Administracdo na esfia® direitos fundamentais

sociais, e até mesmo a garantia da protecdo diodif@ deveres) fundamentais
sociais na esfera das relacées entre particufres.

> DWORKIN, Ronald A virtude soberanaateoria e a pratica da igualdade. Traducéo: JuSiardes. S&o
Paulo: WMF Martin Fontes, 2011. p. 431; 437-43&ssim

8 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchéir. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a salde: algumas aproximacdesSARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (orgDireitos
fundamentaisorcamento e “reserva do possivel”. 2. ed. rev. gl.aRorto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.
p. 13-14.
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Luciano Benetti Timm faz uma relevante reflexdoremeda judicializacdo das
decisdes de alocacao de recursos para a promoganitieas publicas, sintetizada na ideia de
que: “O Poder Judiciario, porque preso a um prac@sdicial (e de seus principios como a
demanda, o contraditorio, a ampla defesa) ndo faoxse planejamento, que deve ser a base
das politicas publicas [...].”. Segundo o autogri@nte um planejamento sério, que envolva
profissionais da &rea de administracdo, econontiantabilidade podera permitir eficiéncia
no emprego de recursos publicos (ou seja, comatga atingindo um maior niumero de
pessoas Com 0 Mesmo recurso proveniente da tram)tat’

A despeito destas consideracdes, o0 principio daraefo dos poderes, como lembra
Eduardo Cambi, “Somente tem sentido se funcionanocinstrumento de protecdo dos
direitos fundamentais e, destarte, ndo pode secado contra o0 objetivo de tutela desses
direitos.™®, Verifica-se, na pratica, que a intervencdo ddcirib torna-se com frequéncia
indispensavel: diante de um conflito de interegsea inércia estatal, a tutela judicial € muitas
vezes necessaria até mesmo para assegurar o exdeciom direito fundamental, ainda que,
em grande parte dos casos, apenas individualmente.

Se nas teorias classicas o papel do juiz era edardr a lei ou de criar uma norma
individual a partir de uma norma geral, atualmemtmagistrado € imbuido da funcdo de
construira norma juridica a partir da interpretacdo dedcoom a Constituigdo, do controle
de constitucionalidade e da regra de proporcioadéd (balanceamento) dos direitos
fundamentais no caso concréto.

Eugénio Raul Zaffaroni, ao tratar da atuacédo pealita dos juizes, afirma que “Cada
sentencga é um servigo que se presta aos cidaddssambém é um ato de poder e, portanto,
um ato de governo, que cumpre a importante fungi@rdver a paz interior mediante a
deciséo judicial de conflitos.”. Conclui que “A paipacédo judicial no governo ndo € um
acidente, mas € da esséncia da funcao judicialia: le um poder do Estado que nao seja
politico é um contra-sens” Face & ineficiéncia da gestdo publica em condlitm o direito
a saude ou até mesmo a vida, resta ao jurisdicdonafhculdade (muitas vezes Unica) de

pleitear a tutela jurisdicional, visando garantgua propria sobrevivéncia.

" TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais efitede prover direitos fundamentais: uma perspediva
direito e economiath: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (orgDireitos fundamentais:
orcamento e “reserva do possivel”. 2. ed. rev. gl.aRorto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 59

18 CAMBI, Eduardo Op. cit.,p. 194.

1 MARINONI, Luiz Guilherme Precedentes obrigatério§do Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 91.

20 ZAFFARONI, Eugenio RatPoder Judiciario crise, acertos e desacertos. Traduzido por: 3Jareares. S0
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 94.
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Nota-se que o protagonismo do judiciario na atualjuntura brasileira se deve,
exclusivamente, as caracteristicas do nosso Estatioacdo percebida a partir de
comparacdes com os paises desenvolvidos:

O Brasil chega a pés-modernidade sem ter consegddiiberal nem moderno
N&o obteve éxito em resolver a gravissima desigdaldsocial, resultante da
péssima distribuicdo de renda, e do modo como, fpada via juridica, incluidos e
excluidos. Problemas como a efetivagdo dos dirdiloslamentais sociais sao
préprios de paises, como o Brasil, onde o Estad@sdegura minimo essenciao
desenvolvimento das pessoas. Tal questdo, por laulno ndo é tdo problematizada
para as condigBes vividas na Europa ou nos Estddios, onde, havendo maior
respeito ao minimo social contido nas necessidaélgisas dos bens constitucionais

fundamentais, o direito procura muito mais assegquiderdade do que promover a
igualdade’

Isto porque, se ndo cabe ao Poder Judiciario autag&o de politicas sociais e
econdmicas para fomentar a saude, é obrigaca@saua &e as politicas implementadas pelos
orgdos competentes atendem as determinacdes wgoiosiis de acesso universal e
igualitario. E encargo o Judiciario, uma vez acifimapronunciar-se sobre a negativa da
Administracéo Publica (seja ela de prover deterdonaedicamento ou garantir o tratamento
pretendido). Pelas proprias caracteristicas dagp&s jurisdicional, os magistrados acabam
exercendo um papel vital na esfera de promocaauties

Pode-se ponderar, ainda, que na medida em queeress investimentos na area,
tanto com ampliacdo quanto com aprimoramento doslahentos, o nivel de intervencéo do
Poder Judiciario tende a diminuir proporcionalmemedendo, inclusive, deixar de ser
necessaria em muitos caSosNo Brasil divide-se a mesma preocupacdo extermada
Dworkin, no sentido de que existe uma vasta gamsetiges que demandam investimentos
publicos. A saude, contudo, por estar intimameigadh ao direito fundamental a vida,
jamais podera ser relegada, pelo contrario, desenais um espaco preponderante dentro do
or¢camento publico.

2L CAMBI, Eduardo Op. cit.,p. 216.

22 A exemplo do caso da Sindrome da Imunodeficiéadiguirida (SIDA), cujo custo do tratamento era muit
elevado para o Poder Publico, demandando diversarséncdes do Supremo Tribunal Federal. Depois da
quebra de patente os custos para manutencao dpamas de combate a doenca foram reduzidos
drasticamente. Conforme ressalta Gilmar Mende8rasil, a quebra de patente de medicamentos fmada
“[...] como forma de concretizacdo de politica, diase maior efetividade ao direito de protecaciaed
(MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Socials: ; BRANCO, Paulo Gustavo Gortetirso de Direito
Constitucional 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 201187). 6
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4 A QUESTAO DA ALOCACAO DE RECURSOS E A CONCEPCAO DA “RESERVA
DO POSSIVEL” NO AMBITO DA SAUDE PUBLICA BRASILEIRA

E fato notorio que os direitos sociais — dentreuais esta o direito a satde — geram
custos, assim como que por meio do exercicio fetens Magistrados brasileiros tém
influenciado o emprego de investimentos publicos.

A patrtir disso, Luciano Benetti Timm, em um estudoqual propde a avaliacdo da
questdo da efetivacdo de direitos fundamentaisaspbrspectiva da analise econémica do
Direito (conhecida comoLaw and Economigs afirma que as politicas publicas
governamentais sdo geralmente mais eficientes do aguelas perpetradas pelo Poder
Judiciario. Sob a otica econbmica, defende tambéenag acdes coletivas seriam as mais
indicadas para fins de garantir direitos sociais [peio da intervencao judicial (a serem
admitidas apenas em situagfes excepcionais pamec@&ordo processo democrético, e ndo
como regraf’

O autor justifica a importancia de aproximar o Rorela Economia afirmando, dentre
outras razbes, que “[...] a Ciéncia econ6mica prease com a eficiéncia no manejo de
recursos sociais escassos para atender ilimitat@ssidades humanas — que € um problema-
chave quando se falam de direitos sociais ou nesisrgcamente fundamentafs.”

De fato, a prestagcdo de servicos publicos de sapisenta-se como um desafio em
razao da escassez dos meios estatais e a grandedgassferas prioritarias de investimento.
Neste contexto, € possivel reconhecer que o egaralento da Economia e do Direito, em
uma visdo interdisciplinar que invoca o apoio téonile outra ciéncia desenvolvida, pode
também contribuir com novas solugBes para a prdiileen da efetivagdo dos direitos
fundamentais.

Aproximando conceitos inerentes a Ciéncia Econdmicmitos doutrinadores
passaram entdo a utilizar a concepcaoedarva do possivetjue teve origem na doutrina
alema, para justificar a atual impossibilidade igcme assegurar a plenitude dos direitos a
todos os cidadéaos, servido como critério para dementacdo das politicas publicas. Maria

Paula Dallari Bucci define esta concepcéo afirmamae “[...] nada mais expressa senao o

2 TIMM, Luciano BenettiOp. cit.,p. 61,passim
 |bid., p. 53.
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fato de que os direitos sociais tém custos e godjmmte, pode haver concorréncia pelo
atendimento de direito$>

Por sua vez, Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Figuagirformulam o seguinte conceito
para a reserva do possivel: “[...] a ideia de gsiedioeitos sociais a prestacdes materiais
dependem da real disponibilidade de recursos feieoepor parte do Estado, disponibilidade
esta que estaria localizada no campo discricion@ds decisdbes governamentais e
parlamentares, sintetizadas no orcamento pubfico.”

Os autores sustentam ainda que esta ideia guardaiomenséo triplice, que abrange:
a) a real disponibilidade dos recursos para efgdivade direitos fundamentais; b) a
disponibilidade juridica dos recursos (materiaidienanos), relativa a distribuicdo das
receitas e competéncias tributarias, orcamentdegsslativas e administrativas; c) assim
como, sob a perspectiva do titular de um direitbarea também a questdo da
proporcionalidade da prestacéo (exigibilidade eahitidade)?’

Entretanto, a reserva do possivel ndo pode serimite labsoluto ou um reiterado
fundamento para negar a realizacéo de direitosafuedtais. Inicialmente, pondere-se que a
alegacao de inexisténcia de recursos disponiv@iahao Poder Publico o 6nus da prova, nos
termos do art. 333, I, do Cdodigo de Processo Q@@RC). Para Eduardo Cambi, “Cabe ao
Poder Publico demonstrar, especificamente, quexaastamrcamentaria comprovando que
inexistem recursos suficientes para que a Admagaty possa cumprir determinadas decisdes
judiciais.”®®. Nao basta, assim, uma alegacdo genérica e destitle qualquer respaldo
probatério para imediatamente afastar a respoicathd estatal.

Diante da real impossibilidade de assegurar-seenitptle de direitos a todos os
cidadaos, alguns doutrinadores desenvolvem ent@eia do minimo existencial teses
elaboradas a partir dos estudos do jurista alent@oBachof, o qual, ja no inicio da década
de 1950, concluiu que o principio da dignidade daspa humana ndo demanda apenas a

garantia da liberdade, mas envolve um minimo dersega social, considerando-se que a

% BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politimablica em direitoln: (org.)Paliticas Publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulocai8ay 2007. p. 36.
% SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchér.Op. cit.,p. 29.
27 [1hi
Ibid., p. 30.
8 CAMBI, Eduardo Op. cit.,p. 401. Grifos no original.
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auséncia de recursos materiais para uma existéignma, a dignidade da pessoa humana
restaria, inevitavelmente, sacrificada.

Trata-se, em sintese, da concepc¢ao de um conjentoraltos fundamentais minimos
indispensaveis para a manutencdo da vida com digejdos principais valores a serem
preservados no caso de impossibilidade de efetivalgfia dos direitos fundamentais.

No Brasil, a teoria do minimo existencial, embo&a esteja expressa literalmente na
Constituicao, esta relacionada a dignidade da pebsmana, fundamento da Republica
Federativa do Brasil (art. 1°, lll, da Carta Mageal988). De acordo com Kazuo Watanabe:

O minimo existencial diz respeito ao nudcleo bagico principio da dignidade
humana assegurado por um extenso elenco de difaitdementais sociais, tais
como direitos a educacdo fundamental, a saldedh@sassisténcia social, ao acesso
a justica, a moradia, ao trabalho, ao salario nonianprotecdo a maternidade e a
infancia. Para a implementacdo de todos essestodiredinda que limitada a

efetivacdo do minimo existencial, sdo necessarestgrdes positivas que exigem
recursos publicos bastante consideraveis.

O minimo existencial, conforme ressalta o jurisfa,] além de variavel histérica e
geograficamente, € um conceito dinamico e evolugwesidido pelo principio da proibicéo
de retrocesso, ampliando-se a sua abrangéncia dalanem que melhorem as condi¢cbes
socioecon6micas do pais.”. Conclui, assim, que U@ lipje, pelas condi¢des existentes, pode
nao ser judicialmente tutelavel, podera vir a sédduturo, imediato ou mediato, segundo o
desenvolvimento do pais’®.Por estas razdes, ndo é possivel mensurar generitao que
seria este minimo razoavel, uma vez que seus $irogeilam significativamente no tempo e
no espaco.

No contexto de limitagdo orgcamentéria, Watanalrnafinicialmente que é inegavel
de que a “fundamentabilidade” dos direitos soamdis esta reduzida ao minimo existencial,
ou seja, os diretos sociais ndo visam garantiragerminimo ao cidaddo, mas sim um vasto
horizonte de direitos. Contudo, diante da possikde de, em tese, fracionar os direitos
fundamentais até se atingir um minimo necessaria pacidaddo, o jurista, a luz da

jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, adota @staepcao para concluir que a reserva do

2 BACHOF, Otto.Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaapesl: SARLET, Ingo Wolfgang;
FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possiw@himo existencial e direito a satde: algumas
aproximacdedn: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (orgDireitos fundamentaisorcamento
e “reserva do possivel”. 2. ed. rev. e ampl. PAlégre: Livraria do Advogado, 2010. p. 20.

9 WATANABE, Kazuo.Op. cit.,p. 13 et seq.
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possivel ndo pode ser invocada pelo Estado quandstiser tratando do minimo existencial.

Confira-se:
A tese da justiciabilidade imediata dos direitosdfamentais sociais, sem a prévia
ponderacdo do Legislativo ou do Executivo, limitadaminimo existencial, pode
parecer, a primeira vista, muito restritiva. Nacsera, porém, se se adotar, na
conformidade da posicdo acima explicitada, o ernesmato prestigiado pela

jurisprudéncia do Suprema Corte e do STJ, de queekaigéio ao minimo existencial
nao é invocavel pelo Estado a clausula da reserpmsisivel*!

Por fim, tomando como fundamento também o entendionele Ada Pellegrini
Grinover, conclui que “Somente em relacdo aos tdseifundamentais imediatamente
judicializaveis, que sé@o os previstos em normasstdanionais de densidade suficiente,
podera ser contraposta, mediante fundada alegagd@®@menstracdo cabal, a clausula da
reserva do possivel, que o magistrado analisaeh@atse das regras de proporcionalidade e
de razoabilidade®,

A principio, o poder publico ndo pode ser respoitigallo por a) atos parlamentares,
b) atos legislativos, c) atos administrativos et especificos da funcao jurisdiciotiaNo
ambito da saude publica, no entanto, a falta destimentos minimos é, inclusive, causa
autorizadora da intervencdo da Unido na seara deeaténcia dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, conforme previsto nog@st34, VIl,e, e 35, lll, da Constituicdo
da Republica.

Diante desta problematica, muitos gestores invoaat®oria da reserva do possivel
para justificar a caréncia de investimentos. Pdo to exposto, no entanto, fica evidente a
impossibilidade de se tentar justificar a defici@rdo setor da salude publica desta maneira.

A solucéo, face a efetiva limitacdo dos recursepdahiveis, seria estipular prioridades
para a sua alocacdo. Gilmar Mendes, a respeitmafijue “A garantia [constitucional do
direito a protecdo da saude] mediante politicagasoe econdmicas ressalva, justamente, a
necessidade de formulagédo de politicas publicascqoeretizem o direito a saide mediante

escolhas alocativas®

3L WATANABE, Kazuo.Op. cit.,p. 13 et seq.
32 [|hi
Ibid.
%3 DIAS, José de AguiaDa responsabilidade civilX! ed. rev., atual. e amp. por Rui Berford Digéo Paulo:
Renovar, 2006. p. 843-844.
* MENDES, Gilmar FerreireOp. cit.,p. 686.
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Ademais, ainda que exista uma intervencdo ativRatber Judiciario na seara gae,
priori, seria restrita ao gestor publico, Maria PaulalddiaBucci defende ser viavel a
ordenacéo de prioridades:

A pulverizacdo dos conflitos na arena judicial, mesquando agregados os
interesses coletivos sob a representacdo procedsudinistério Publico, ndo
impede que ocorra, de modo desordenado e sem witmakdade explicita e

consciente, uma selecdo de prioridades, segundmratices concretas de cada
grupo de interesse de se fazer defender peraruder Budiciaric®

Outrossim, Watanabe, pautado no entendimento dePRliagrini Grinover, apresenta
uma alternativa para a prestacdo jurisdicional exens identificadas situacdes atinentes a
direitos fundamentais, mas que ndo demandam umla tl¢ urgéncia: “A sua analise devera
ser feita no processo de conhecimento, para coneedéemandante, se for o caso, a tutela
imediata, ou para ordenar, havendo a demonstragawsdficiéncia de recursos publicos, que
a Administracdo inclua no préximo orcamento a @&wide recursos necessarios ao seu
atendimento, conforme o magistério [...] de AddeReini Grinover.”>®

Com isso, se o0 simples aumento dos percentuaisnmgnile investimento, a exemplo
da Emenda Constitucional n° 29, de setembro de, 2Q@0acrescentou o artigo 77 no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, ndo € sahlacao definitiva, talvez a solucdo para
assegurar condi¢cOes dignas de saude a populagja edacionada a alocacédo seletiva de
recursos, iniciativa que pode partir inclusive dm@ Judiciario, instado a se pronunciar a
partir de casos concretos.

CONSIDERACOES FINAIS

“Nao se interpreta a Constituicdo em tiras, aos pguk.”
(GRAU, Eros Robertd

Diante de um conflto de direitos fundamentais, @stgr governamental
inevitavelmente devera identificar o direito de engdbroeminéncia dentro do ordenamento

juridico. Neste contexto, embora se reconheca queairsos sdo escassos e nao podem ser

% BUCCI, Maria Paula DallarOp. cit.,p. 36.
% WATANABE, Kazuo.Op. cit.,p. 13 et seq.
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empregados em um unico destino, tratando-se deouffitc que envolva o direito a saude, é
possivel reconhecer, em tese, a sua prepondesiimi@ outros direitos fundamentais.

Isto porque o direito a saude esta inexoravelmestéeionado aos direitos a vida e a
dignidade da pessoa humana. E, dada esta intiag@oetom um dos principais fundamentos
da Republica, a doutrina € unissona em incluireitdi a saiude dentro do rol de direitos que
agrega a concepcao de minimo existencial. A pdigso, embora ndo se possa admitir que
todos os recursos disponiveis sejam destinadosisxaimente a promocao de acdes e
servicos de saude, uma interpretacdo sistematsra dma verdadeira visdo holistica — do
ordenamento juridico brasileiro, conduz a concludéoque a alocacdo de recursos deve
priorizar a seara da saude publica.

Conclui-se, também, que a concepcaaaterva do possiveldo pode servir como
justificativa para a perpetuidade da prestacédoapiece do atendimento insuficiente a
populacdo no ambito da saude publica. A dispodgilée de recursos estatais para alocacao
tem o conddo de obrigar o gestor governamental stinde uma maior fracdo dos
investimentos a manutencao e ao aprimoramentordize@ublico de saude, uma vez tratar-
se de direito fundamental de todo cidadéo.

Da mesma forma, ndo se pode pretender a abstengdoder Judiciario nesta seara.
Face a ineficiéncia da gestédo publica em conflitm © direito a saide ou até mesmo a vida,
resta ao jurisdicionado — muitas vezes unicamet®pcao de pleitear a tutela jurisdicional,
com o objetivo de assegurar a sua propria sobnesi@éConsigna-se, assim, o entendimento
de que até mesmo o principio da separacdo dos gmodEmente se coaduna com o
ordenamento patrio se funcionar como instrument@radéecdo dos direitos fundamentais:
nao pode ser invocado quando resultar em qualgpoedé ofensa a estes direitos.

Em um Estado desenvolvido, que preze, precipuampela promocao da liberdade,
talvez fosse viavel a opcdo de deixar exclusivameénguarida dos Poderes Executivo e
Legislativo a escolha das politicas publicas amseéreplementadas mediante livre alocacdo
de recursos. Ao contrario, na atual conjunturaileiess, na qual sequer se consegue garantir o
minimo existencial, o Poder Judiciario ndo podeabster de apreciar demandas que

permeiam os direitos a saude, a dignidade e a vida.
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Vale, ao final, transcrever a ressalva de Eros Gdauque “A interpretacdo de
qualguer norma da Constituicdo impde ao intérpisge)pre, em qualquer circunstancia, o
caminhar pelo percurso que se projeta a partir-denorma — até a ConstituicZ4.”

E isto vale tanto para o jurista quanto para oogest
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ABSTRACT

The present study evaluates, from the legal priotecif human dignity established by the
Brazilian Constitution of 1988, the state respotigjbregarding the promotion, protection
and restoration of health in a context of scaroikyresources. It is argued, primarily, the
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present-day judiciary role, which began to intexfexn public health policies, and the

relationships between the concepts of the costighfts and the minimum necessary for

survival. From different approaches, it concludest the right to health, which is inexorably

linked to the right to live, should prevail ovel ather constitutional principles, including the

separation of powers. It is also concluded thahéecurrent economy, the resource allocation
must prioritize public health.

KEYWORDS: Human Rights; Public Health; The Cost of Rightss&eces Distribution;
Minimum; Judiciary.
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