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DECISAO

Trata-se de acdo civil publica ajuizada pelo MINISTERIO
PUBLICO em face do ESTADO DO RIO DE JANEIRO, com o escopo de
“assegurar a maxima eficacia do direito fundamental a saude,
promovendo a sustentabilidade das politicas publicas planejadas pelo
nivel estadual da federacao, através de decisao judicial que (1)
obrigue o Chefe do Poder Executivo Estadual e a Fazenda Publica
Estadual a realizar o devido repasse de verbas de vinculacao
constitucional ao Fundo Estadual de Saude do Estado do Rio
de Janeiro, para financiamento das acoes e servicos publicos de saude
e (2) impeca a Fazenda Publica Estadual de realizar qualquer limitacao
de empenho e movimentacao financeira que comprometa a aplicacao
destes recursos, bem como impeca tanto a Secretaria da Fazenda
Estadual quanto a Secretaria de Saude Estadual de realizarem
despesas em ASPS por intermédio de unidades orcamentarias distintas
do Fundo Estadual de Saude, tudo em cumprimento a Constituicao
da Republica, art. 198, I, §2°, II, e §3° e sua regulamentacao pela Lei
Complementar n® 141/2012”.

Foi concedida a medida liminar as fls.47/72.
No curso do processo, foi proferida decisao as fls. 1929/1941

foi determinado ao Estado do Rio de Janeiro que apresentasse, em juizo,

planejamento orcamentario/administrativo com o fim de permitir a
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regularizacao do repasse, ficando a execucao da liminar restrita ao valor

de R$ 250.000.000,00 (duzentos e cinquenta milhoes de reais)

Houve a mudanca da gestdo administrativa juntando o atual
Secretario Estadual de Fazenda o relatorio de fls. 2278/2290 com
indicacdo as fls. 2288 dos valores, que poderao ser repassados a
Secretaria Estadual de Saude no periodo compreendido entre janeiro e

dezembro/2019.

E o breve relatério. Decido.

Quando em pauta a execucao de politica publica, o modelo
processual adequado a solucao de casos - que envolvem a reforma de
falha estrutural — € o que prestigia o prévio dialogico institucional para
correta formacao de juizo de proporcionalidade entre o grau de violacao
a direito fundamental e as medidas administrativas aptas a cessar lesao
continua e permanente a coletividade, levando em consideracdo a

capacidade orcamentaria do ente publico.

Sobre a importancia do prévio conhecimento pelo juiz de todos

os argumentos debatidos na causa, adverte Robert Alexy!:

“Considerando os argumentos contrarios e favoraveis aos direitos
fundamentais sociais, fica claro que ambos os lados dispdem de
argumentos de peso. A solucao consiste em um modelo que leve
em consideracdo tanto os argumentos a favor quanto os
argumentos contrarios. Esse modelo é a expressao da ideia-guia
formal apresentada anteriormente, segundo a qual os direitos
fundamentais da Constituicao alema sao posicoes que, do ponto
de vista do direito constitucional, sdo tao importantes que a
decisdo sobre garanti-las ou ndo garanti-las nao pode ser
simplesmente deixada para a maioria parlamentar. (...) De acordo
com essa formula, a questdo acerca de quais direitos
fundamentais sociais o individuo definitivamente tem € uma
questdao de sopesamento entre principios. De um lado esta,

L ALEXY, Robert (Traducdo de Virgilio Afonso da Silva). Teoria dos direitos fundamentais. 2. Ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2015, p. 511-512.
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sobretudo, o principio da liberdade fatica. Do outro lado estao os
principios formais da competéncia deciséria do legislador
democraticamente legitimado e o principio da separacdo de
poderes, além de principios materiais, que dizem respeito
sobretudo a liberdade juridica de terceiros, mas também a outros
direitos fundamentais sociais e a interesses coletivos."

Adotando tal linha de pensamento, foi designada audiéncia
especial a fim de possibilitar o debate sobre o argumento da reserva do
possivel suscitada pelo réu, quando foram apresentadas as causas
impeditivas ao cumprimento da medida liminar concedida anteriormente,
reafirmando a impossibilidade de repasse integral a Secretaria Estadual
de Saude, sem que houvesse o comprometimento da execucao de outras

atividades, incluindo o pagamento do funcionalismo publico.

Ao final da referida audiéncia, foi fixado o valor mensal de R$
220.000.000,00 de repasse a Secretaria Estadual de Saude, a titulo de

acordo provisorio.

Posteriormente, foi proferida a decisdo de fls. 1929/1941,
determinando ao Estado do Rio de Janeiro que apresentasse, em juizo,
planejamento orcamentario/administrativo com o fim de permitir a
integralizacao do repasse para garantir a importancia equivalente a 12%
(doze por cento), ficando a execucao da liminar, por ora, restrita ao valor

de R$ 250.000.000,00 (duzentos e cinquenta milhdes de reais)

Em cumprimento a referida decisao, foi apresentado pelo atual
Governo do Estado do Rio de Janeiro o relatéorio de fls. 2278/2290, com
indicacao as fls. 2288 dos valores passiveis de repasse a Secretaria
Estadual de Saude no periodo compreendido entre janeiro e
dezembro/2019, representando o percentual de 9,8% (nove virgula oito
por cento) da receita-base especifica equivalente a R$ 42,7 bilhoes,

levando em consideracao a receita projetada para o regime de

recuperacao fiscal com as expectativas de PIB e IGP-M.
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Nao obstante os esforcos empreendidos pelo Estado do Rio de
Janeiro, para aumentar, gradativamente, o valor dos repasses mensais,
o planejamento apresentado pelo réu nao corresponde ao percentual de

12% (doze por cento) estabelecido em Lei.

Na data de apresentacao do referido relatorio, este juizo
advertiu, novamente, sobre a necessidade de que a majoracao dos
repasses nao ficasse condicionada a elevacao da receita, devendo o
Estado rever suas prioridades com o proposito de viabilizar a
integralizacao do repasse mediante remanejamento de verbas destinadas

a execucao de outras atividades administrativas. (fls. 2274)

Recentemente foi editado o Decreto Estadual n® 46.548 /2019,
como noticiado na reunido ocorrida em 21/01/2019 (fIs.2274),
determinando o Governo do Estado que os orgados e entidades da
Administracdo publica direta, indireta e fundacional promovam um
programa de reavaliacao de despesas operacionais com o intuito de
viabilizar a reducao das despesas custeadas com recursos publicos,

fixando o prazo de 90 dias para sua conclusao (arts. 1° e 3°).

O referido ato normativo revela a preocupacao do Poder
Executivo com o gerenciamento dos recursos publicos diante da grave
crise econOmica e social, que se abateu sobre o Estado do Rio de Janeiro
nos ultimos anos, comprometendo, inclusive, o pagamento de salarios

dos servidores estaduais.

Todavia, nao ha noticia nos autos de que a contencao das
despesas resultara na majoracao do repasse de recursos a Secretaria

Estadual de Saude.
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Se, de um lado, o Poder Judiciario deve levar em consideracao
a capacidade orcamentaria/financeira do Estado, de outro, a violacao ao
direito fundamental a preservacao de saude vem se prolongando no
tempo, o que legitima a intensificacdo do grau de ingeréncia do Poder
Judiciario para que o Estado do Rio de Janeiro promova as medidas

indispensaveis ao cumprimento do dever constitucional.

O juiz nao pode substituir-se ao administrador publico para
determinar tal ou qual medida devera ser implementada para cessar
violacao a direito fundamental, mas deve exigir a pratica de atos
administrativos — eleitos pelo Chefe do Poder Executivo — que se revelem
aptos a modificar uma estrutura administrativa falha e violadora do dever

constitucional de assegurar a todos o direito a preservacao da saude.

A esse respeito, o Ministro Luiz Roberto Barroso, no voto
proferido nos autos do RE 592581, ressaltou que a intervencao judicial -
quando houver inércia constitucional - deve concretizar-se por meio de
exigéncia de apresentacdo de um plano adequado pelo Executivo para

sanar a omissao, sob monitoramento do Poder Judiciario.

Confira a integra do referido voto:

“E aqui eu gostaria de dizer isso de uma forma bem
explicita: eu ndo acho — e penso que nenhum de nés ache -
que o Poder Judiciario tem melhores capacidades
institucionais para reformar o sistema penitenciario do que
o Poder Executivo, porque nés nao temos, o Judiciario nao
tem a visdo sistémica das demandas e o Judiciario
normalmente é preparado para fazer micro-justica, a justica
do caso concreto, com muita dificuldade de avaliar impactos
sistémicos das suas decisdes pontuais. Em um modelo
ideal, quem tem que tomar essas decisdes e implementa-las
€ o Poder Executivo. Portanto, gostaria de deixar claro que
a decisao do Ministro Lewandowski, a qual estou aderindo,
nao significa uma pretensao do Judiciario de governar o
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mundo, nem de ser ele proprio o elaborador de politicas
publicas, ndo sO porque seria problematico do ponto de
vista da legitimidade democratica, como também porque
noés nao somos melhores do que os técnicos do Executivo
para lidar, por exemplo, com questdes penitenciarias.
Presidente, diante dessa premissa, que considero relevante,
e que diz respeito a separacao dos Poderes e as capacidades
institucionais de cada Poder, o Judiciario pode atuar
quando haja inércia inconstitucional quando haja omissao
inconstitucional do Executivo, mas eu penso que, como
regra geral — que excepciono neste caso para acompanhar
Vossa Exceléncia —, a melhor intervencao do Judiciario, em
situacoes como esta, € a seguinte: o Judiciario pode impor
ao Poder Executivo que realize o diagnéstico da situacao e
que apresente um plano adequado para sanar aquela
omissao sob monitoramento do Poder Judiciario —isso como
regra geral e ndo no caso concreto, porque o caso concreto
tem uma situacao especifica. Acho que essa € a forma
adequada de convivéncia entre os Poderes e de um certo
dialogo institucional, em que o Judiciario diz: "ha uma
inércia prolongada, a competéncia € sua, apresente um
plano, e eu vou monitorar este plano"; porque a ideia de,
como regra geral, determinar-se a apresentacao de um
plano, permite, naturalmente, a realizacdo de um
cronograma, a estimativa de custos e um exame de como se
vai custear aquela demanda social, inclusive com recursos
estaduais ou com recursos federais. Portanto, eu gostaria
de dizer, Presidente, que a minha visao, em situacées como
esta, &€ que a regra geral — que nao aplico neste caso pela
razdo que direi na minha conclusdo — é que a decisao do
Judiciario nao deve ser a de ele se sobrepor ao Executivo e
determinar como deve ser feito. O Executivo € que tem que
apresentar o seu plano para reforma ou do presidio, ou do
sistema estadual, fazer um diagnostico, um plano, um
cronograma, uma estimativa de custos, como ele pretende
obter o dinheiro, e ai o Judiciario monitora. Acho que em
situacoes-limite o Judiciario pode até determinar a inclusao
de verba em orcamento, mas o Judiciario ndo pode ele
proprio dizer como € que deve ser a obra do presidio, porque
acho que nés nao somos capacitados para isso. Esta
formula que eu proponho - diagnéstico, projeto e
monitoramento da execucao —, no entanto, a meu ver, pode
e deve ceder diante de situacdes excepcionais, que reputo
ser este caso, porque, neste caso, Presidente, ja havia sido
feito o diagnoéstico, ja havia sido apresentada a proposta
adequada para a superacao do problema, e, ainda assim, o
Executivo ndo atuou. Dessa forma, aqui nao faltava
propriamente uma politica publica, porque o Executivo ja
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tinha definido o que que era preciso fazer, qual obra era
preciso fazer. Eles apenas nao executaram o que ja estava
pré tracado. Assim, considero que esta era uma situacao
excepcional, uma situacao emergencial para a realizacao de
uma obra pontual e ndo para uma reforma sistémica. E,
entdo, neste caso, penso que a solucao proposta por Vossa
Exceléncia é a solucdo totalmente adequada. Ja havia laudo
dizendo qual era o problema e o que era preciso fazer para
sana-lo, e quanto custaria”2.

Perceptivel, portanto, que o Poder Judiciario, no controle
judicial de execucao de politica publica deve primar, sempre, por uma
atuacao subsidiaria em respeito a competéncia originaria do Poder
Executivo na escolha dos meios de execucao necessarios a concretizacao
do dever constitucional de garantir ao cidaddo o exercicio de direito

fundamental.

Todavia — no caso de persistente omissao estatal — o campo de
discricionariedade administrativa se reduz com o consequente
estreitamento do espaco de consensualidade para rompimento do status
quo mediante adocao de medidas executivas capazes de assegurar o

resultado pretendido.

O atual Codigo de Processo Civil em seu arts. 139 IV, 297 e
536 § 1° preveé clausulas gerais processuais executivas. “A existéncia de
clausulas gerais reforca o poder criativo da atividade jurisdicional. O
orgao julgador € chamado a interferir mais afirmativamente na
construcao do ordenamento juridico, a partir da solucao de problemas
concretos que lhe sao submetidos. As clausulas gerais servem para a

realizacao da justica do caso concreto ™.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°® 592.581. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski, Brasilia, DF, 13 ago. 2015, publicado em 1° fev. 2016. Disponivel em:
<redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10166964>. Acesso em 19 fev. 2019.

3 Didier Jr., Fredie. Curso de direito processual civil: execugdo / Fredie Didier Jr., Leonardo Carneiro da
Cunha, Paula Sarno Braga, Rafael Alexandria de Oliveira — 7. Ed. Revista. ampliada. e atualizada..
Salvador: Ed. JusPodivm, 2017 p.102
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Alerta o processualista Alexandre de Freitas Camara que no
Estado Democratico de Direito, existe uma resposta correta para cada
caso submetido ao Judiciario.* E por resposta correta se deve entender a
“resposta constitucionalmente adequada” “Ora, se ha uma resposta
correta para cada caso, ndo se pode ter por indiferente a solucao do caso,

e, pois, nao se pode admitir discricionariedade”®.

Nessa linha de raciocinio, quando o juiz examina o meio executivo
atipico a ser utilizado no caso concreto, deve valer- se de um conjunto de
postulados e principios, dentre os quais, o da proporcionalidade’ e da
razoabilidade, da proibicao de excesso bem como dos principios da eficiéncia
e da menor onerosidade da execucao® para que a medida escolhida seja

adequada, necessaria e conciliatoria dos interesses contrapostos®-

Observando tal conjunto de postulados e principios a luz das
circunstancias do caso concreto, a medida executiva que se revela mais
adequada — neste momento - € a proibicao de novas contratacoes pelo Poder

Puablico.

Como observado, reconhece este juizo os esforcos envidados pelo

Poder Publico para aumentar os repasses a Secretaria Estadual de Saude.

4 CAMARA, Alexandre Freitas de. Tutela de urgéncia e ( auséncia de) discricionariedade judicial In
Seguranca Juridica e Protagonismo Judicial: desafios em tempos de incertezas. Coordenador: Werson
Régo.. Rio de Janeiro: G/Z Editora.2017,p.8.

5 Idem p.8. O processualista Alexandre Freitas Camara sugere a leitura do autor Georges Abboud sobre a
resposta correta como resposta constitucionalmente adequada.

®1dem. p. 8

7« E a proporcionalidade que também garantira o necessario equilibrio entre a efetividade da execuco e a
menor onerosidade, evitando-se abusos na conducdo da fase executiva, tal como estabelecido no art. 805,
caput e paragrafo Unico do CPC/2015”. GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Publico e
Medidas Estruturantes. Da execugdo negociada a intervengdo judicial. Curitiba: Jurua Editora ed. 2018.
p.142

8 O autor Fredie Didier Jr se remete aos ensinamentos de Humberto Avila que aborda o tema em seu livro
Teoria dos principios. 5 ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed. 2006, p. 121 e seguintes. Didier Jr., Fredie op. cit.
p.111.

® Didier Jr. Fredie. op cit. p.113/116
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Todavia, nao pode se afastar o julgador do dever constitucional
de protecao judicial ao exercicio de direito fundamental, permitindo ao
Executivo que deixe de cumprir o percentual de 12% (doze por cento) sobre

a receita-base na forma do art. 6° da lei complementar n°® 141/2012.

Com efeito, nao soa razoavel a celebracao de novos contratos
administrativos — salvo aqueles vinculados as areas prioritarias da
Administracdo Publica (saude, englobando saneamento, educacao e
segurancga) - enquanto nao for apresentado, em juizo, planejamento
orcamentario, indicando o repasse de recursos financeiros equivalente ao

percentual estabelecido em lei.

A medida restritiva ora imposta — embora com maior grau de
ingeréncia sobre a esfera de atuacao do Poder Executivo — se revela menos
onerosa sob o prisma consequencialista uma vez que — neste momento -

nao se traduz em intervencao direta no orcamento do Estado.

E de se observar que o prazo de 90 dias a que se refere o
mencionado Decreto n® 46.548 /2019 se esgota no final do més de marco,
quando o Estado conhecera, com maior exatiddo, as atividades
administrativas desempenhadas por cada Secretaria e os recursos
despendidos para execucao de cada uma delas, podendo a partir dai
adotar as medidas administrativas (como exemplo o remanejamento de
verbas) capazes de complementar o repasse para atingir o percentual de

12% (doze por cento) estabelecido em lei.

Por tais fundamentos, fica o Estado proibido de efetivar
novas contratacoes, exceto quanto as areas da satude (englobando
saneamento), seguranca, educacao e as que permitirem o aumento
da receita orcamentaria - até o proximo dia 25 de abril, quando
devera ser apresentado, em juizo, novo planejamento indicando o

valor dos repasses equivalente ao percentual de 12% (doze por cento)
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sobre a receita-base, deduzidas as parcelas que forem transferidas
aos respectivos Municipios, sob pena de aplicacao de multa diaria no
valor de R$ 50.000,00 e de agravamento da medida executiva que
consistira no sequestro do montante devido na forma do art. 301 do

NCPC.

Determino, ainda, que sejam juntados aos autos os
extratos bancarios comprovando o valor dos depdsitos efetuados

desde dezembro/2018 até a presente data. Prazo: 10 dias.

Intimem-se, pessoalmente, e COM URGENCIA por oficial
de justica, o Exmo. Sr. Governador do Estado do Rio de Janeiro, os
Srs. Secretarios de Estado de Saide e de Fazenda bem como o
Procurador-Geral do Estado.

P.L.

Rio de Janeiro, 28 de marco de 2019.

LUCIANA LOSADA ALBUQUERQUE LOPES
JUIZ DE DIREITO
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