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L Consu!ra

1. Submete-me a eminente Procuradora Geral do Municipio de Sao
Paulo, Profa. Dra. Ménica Herman Salém Caggiano, uma consuita, com pedi-
do de parecer, especialmente a propésito da validade ¢ do aicance de medi-
da liminar concedida pelo E. Presidente do Tribunal de Justiga do Estado de
Sao Paulo. ' ' o

_ Tal liminar deferida em agéo direta de inconstitucionalidade proposta
pela Associacdo Paulista de Medicina, Federagao Nacional dos Médicos e
Sindicato dos Médicos de Sao Paulo, suspende a implantagéo do chamado
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PAS, Plano de Assisténcia & Satde no Municipio de S&o Paulo (Lei n®
11.866/95, Dec. n? 35.664/95 e Dec. n? 35,726/95).

Preocupa-se igualmente a consulta com os aspectos substanciais da
controvérsia. Entretanto, por motivos de preméncia de tempo, este trabalho
nao aborda sendo os gue acima se mencionam. Outro cuidard dos demais
{emas.

ii. Andlise da questac
2. Relata a r. decisdo em exame gue:

“As entidades Associagao Paulista de Medicina, Federagio Nacional
dos Médicos e Sindicate dos Médicos de Sao Paulo promaveram & presente
Acao Direta de Inconstitucionalidade de lei, sob o argumento de que a legisia-
¢&0 minicipal, editada para implantagdo do Plane de Assisténcia 2 Sadde no
Municipio de 830 Paule (Lei n® 11.866/95, Dec, n® 35.664/95 e Dec, 35.726/95)
padece de vicio de inconstitucionalidade, por vérias razdes. Apontam os auto-
res a inobservancia dos principios licitatorios, lesdo ao erario publico, desvio da
responsabifidade direta na assisiéneia a satde, invasie na ordem legislativa,
discriminagao de servidores, viclagio do principic de isonomia, destinagdo
indevida de recursos ptiblicos. O fundamento utilizado, assim, oi a viclagdo da
prestacdo direta de servigos publicos de salde, ao que se incumbe o
Municipio” :

Observe-se, desde logo, que 0s fundamentos invocados, como base
pata uma ac¢ao de inconstitucionalidade, causam estranheza e desde logo
sugerem o vicio de impessibilidade juriodica do pedido. Com efeito, agao dire-
ta de inconstitucionalidade nao & substituto de agdo popular, ou de agéo civil
pblica, que sao proprias para discutly lesividade, inconveniéncia, leséo de inte-
resses coletivos... nem servem de melo para questionar pura e simplesmente
aspecios relativos A legalidade de decrelos ¢ atos de execugdo de leis...

3. O r. despacho em tela formuia, depois do resumo transerito, varias
consideragGes getais, em gue, sobretudo, reconhace "processualmente possi-
vel o prosseguimento, para apreciaggo do Egrégio Ovglo Especial”, da agdo
direta. '

~ Anuncia, entao, entrar, em seguida, no exame dos pressupostos da
fliminar, 0 pericutum in mora e o fumus boni juris.

4. Q pericufum in mora é assim justificado:
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“As consideragdes contidas na inicial sao suficientes para deixar claro
que a implantagdo do sistema de assisténcia a salde (PAS) é bastante com-
plexa e, no campo juridico, abre-se um leque em diregdo a varios aspectoes. O
fato relevante e, pode-se dizer, fundamental para os resultados pretendidos
pela Municipalidade, € a constituigdo das denomihadas ‘cooperativas de
salde’, a respeilo das quals pende questiohamento para 0 exame do mérito”,

F adiante:

“S8e ndo for concedida a liminar nesta aglo, a implantagdo do PAS
acarretara a celebrago de convénios, a filiagao de meédicos servidores, a
remogao de outros que, por entendersm ilegal © ato, ingressardo com 0s pro-
cessos proprios. Enfim, podera ser criada uma situagao de fato que, ao
depois, na hipdtese de procedéncia da agdn, grandes prejuizos serdo expe-
rimentados & o resultado ndo serd que nao o ingresso de agdes diversas.”

5. Para concluir, & decisao:

“Em face do exposto, 8 recomenddvel que a implantagao definitiva do
PAS, referido na lel e decretos especificados na iniclal, aguarde a efetiva
prestac¢o jurisdicional desta ag@o, prosseguinde-se o feito com as comuni-
caces necessarsias” . ’

6. N&o, ndo se omitiy nesta analise a ap?esentagﬁo dos fundamentos
jurtdicos — o fumus bonj juris, Quem os omitil, quern ndo tocou no assunto,
foi o r. despacho!

E surpreendente, mas verdadeiro,

“Quandoque bonus dormitat Homerus™...
H1. Invalidade da Liminar

7. Resulta do exposto que a liminar concedida se apdia simplesmente
num juizo de (in) conveniéncia, ndo de juridicidade. Enfretanto, em nosso sis-
terma Constitucional, num sisterna de separag@o de podares, nde ¢ dado ao
magistrade apreciar, simplesmente, o mérito de uma decisao administrativa,
independentemente de sua constitucionalidade ou {legalidade. O juiz ndo
pode — lembre-se uma verdade acaciana ~ suspender a execucéo de uma lei,
e da regularmentacio desta, apenas e tao-somente porque a entende incon-
veniente. Ora, & isto — data venia — que decorre da decis&o analisada,



8. Mas a decisao & invélida. Basta lembrar dois aspectos singelos.
O primeiro concerne exatamente ao desprezado fumus bory juris.

" E pacffico na doutrina {como na jurisprudéncia) ser requisito de toda
liminar essa “aparéncia do bom direito”. E o que aponta, por todos, Galeno
de Lacerda (Comentdrios ao Codigo de Processo Civil, Forense, Ric de
Janeiro, livro VIII, tomo |, 22, ed., 1981, p. 70 e outras), que o considera ins-
crito no art. 798 do CPC (id., p. 158)

Ora, se assim ¢, a falta de demonstragao desse fumus — falta absolu-
ta - vicia a decisao, Inwvalida-a,

9. Por outro lado, é inerente a decisdo judicial a motivagao, Trata-se
de verdade tdo corriqueira que dispensaria demonstragdo.

Entretanto, lembre-se que essa exigéneia tem carater constitucional.
Esta, com efeito, no art. 83, IX da Constituigdo Brasileira:

“Todos os julgamentas dos drgéos do Poder Judicidrio serdo piblicos,
e fundamentadas lodas as decisges, sob pena de nulidade, podendo a lei, se
o interesse publico exigir, limitar a presenca, em determinados atos, as pro-
prias partes e a seus advogados, ou somente a estes” (grifei)

A falta desta motivagao ~ e, reitere-se, ndo existe na decis@o a mais
ténue justificagdo juridica — importa em vicio da decisao, mais precisamente
em nulidade, como esta expresse no fexto constitucional.

10. Por oufro lado, mesmo que ndo existisse o oo explicito acima
apontado, ainda assim haveria inconstitucionalidade na falta de motivagao.

Reaimente, a exigéncia de motivagio inclui-se no “devido processo
legal” que consagra a Lel Magna, expressameante no art. 52 LIV, implicitamen-
te no inciso LV do mesmo artigo.

11. Na verdade, a exigéncia de motivagio ja estava pressnte no direi-
to infraconsiitucional anterior 2 Carta vigente.

E o que resulta do Codigo de Processo Penal, art. 381, Ill, e do
Cédigo de Processo Civil, art, 165 etc,

Por isso, ja ensinava a Profa. Ada Pellegrini Grinover:



“Afora 0 casos extremos em que a caréncia de motivagao pode tevar
a propria inexisténcia da sentenga..., os demais vicios inerentes a falta ou
deficiéncia de motivagao levam a nulidade™{"O conteddo da garantia do con-
traditorio” em Novas Tendéncias do Direfto Processual, Forense Univ., Rio de
Janeiro, 1980., p. 36).

Nesse sentido & a jurisprudéncia. Pode-se citar como exemplo uma
decis&o bem conhecida do Tribunal de Justiga de S3o Paulo, em caso anaio-
go (pois trata de liminar): '

“E nula a decisAo nao fundamentada de juiz que concede liminar em
mandado de sequranga; & a decretagio dessa nulidade pode ser feita de ofi-
cio pelo tribunal..”{(RJTJESP 130/340, grifei).

12. Mais. Se iss0 ndo bastasse, considere-se o art, 97 da Constituigao
Brasileira:

*Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros, ou dos
membros do respectivo Orgio especial, poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normative do poder plblico”

“Assim, no plano de uma agao direta de inconstitucionalidade, que &
da competéncia do Tribunal de Justica, ndo é dado ac magistrado isclado,
mesmo ao Presidente do Tribunal, tomar decisdo que importe em reconheci-
mento — ainda que preliminar @ provisdrio — da inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo do poder piblice, E a Constituicio que o determina. -

13, Acrescente-se que vai contra ¢ bom senso a possibilidade de
reconhecimento antecipado, haseado am mera “fumaga’, de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo regularmente editado.

Quanto a isto, a demonstrag@o & simples.

A norma regularmente definida pelo Poder competente presume-se
constitucional. Somente, portanio, depois do transcorrer do processo, com o
contraditorio, & que cabe fulmina-la como invalida. O contrario importaria em
precipitagdo. Absurdo &, portanto, admiliv que uma kminar (e individual)
possa suspender a eficacia, por inconstituctonalidade, de Iei & atos nonmnati-
vas formalmente vélidos,

Vale recordar & sébia e prudente ligdo de Maximiliano;



“Todas as presungdes militam a favor da validade de um ato, legisla-
tivo ou executive”{Carlos Maximifiano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito,
Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 5% Ed., 1951, p. 366).

V. Alcance da liminar

14. Pondo-se de lado o aspecto de validade da liminar, coloca-se
importante questdao quanto ao sseu alcance. Os efeiios desta retroagem a
data da lei inquinada ~ 880 ex tunc — ou, A0 iNveés, sao ex nune, partem da
publicaggo da decisao,

O problema deriva do fato de que, na jurisprudéncia brasileira - e para
a maioria da doutrina nacional — o ato inconstitucional é nulo e irrito, dal ser a
declaragao de inconstitucionalidade retroativa, ter efeltos ex tune, como se usa
dizer.

Disto deriva a tese de que a liminar numa agao direta de inconstitu-
cionalidade que reconhecesse este vicio, teria efeitos retroativos, pois, impor-
tando no reconhecimento da inconstitucionalidade — conseqlientemente da
nulidade do ato — deveria também remontar, em seu efeito nulificador, a pro-
lagac do mesme.

15. Mas ndo se pode dar o mesmo efeito a uma fiminar, sempre s/ et
in quantum, e a uma decis&o definitiva. A decis8o definitiva, tomada com res-~
peito ao contraditério, & ampla delesa, ao devido processo, pode ter efeito ex
func. A decisao fiminar, nunca.

Varias razoes justificam a disting3o. A primeira € a indole provisoria
da decisdo em contraste com a dignidade da norma legal. A segunda é o
condenavel cardter antecipativo que assumiria efa nesse quadro.

Por isso, a liminar numa agéc direta de inhconstitucionalidade, se
admissivel, ndo pode ter sendo efeltos ex nunc, jamais remontar ex tunc 4
edigao da lei ou ato normativo atingidos. Ha de respeitar, em conseqlidncia,
todos os atos anteriormente pralicados em decorréncia das normas acusa-
das de inconstitucionalidade. ' :

16. Observe-se que, ne caso em debale, a r. decisao ndo reconhece
sequer uma (ténue) “fumaga’de inconstitucionalidade. Apenas julga oportuno
e conveniente sustar a execucdo da lei e normas regulamentadoras do PAS.



Em conseqiiéncia, despropositado dar a ela um alcance retroativo
que de modo algum nela se inscreve.

17. Por tudo iss0, nao se pode ter divida em coneiuir que os atos pra-
ticades anteriormente a publicagao do r. despacho do E. Presidente do
Tribunat de Justi¢a, nao sao atingidos pela mesma. Permanecem de pé, pelo
menos, até a decisao final da questdo, (quando sua constitucionalidade
devera ser — é minha opinido, antecipada, guanio ao méritc — reconhecida).

E o meu parecer.
S3o Paulg, 31 de janeiro de 1996,
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHG
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