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Estados Unidos, conjuntamente com fundos nacio-
nais e com os coatributos de outros aliados, para
a realizagdo do programa global de modernizagdo
das For¢as Armadas Portuguesas, incluindo o pro-
grama aprovado na NATO para aquela moderni-
zacdo. Para a prossecugdo desse encargo, os Esta
dos Unidos puseram & disposi¢do de Portugal,
durante o ano fiscal de 1983, dadivas no montante
de 37,5 milhoes de délares e empréstimos com
garantia governamental no montante de 52,5 mi-
lhoes de dolares ao abrigo do programa de ajuda
para a seguranga. Ao abrigo do mesmo programa,
os Estados Unidos fornecerdo 60 milhdes de dola-
res em dédivas e 45 milhes de délures em emprés
timos com garantia governamental durante 0 ano
fiscal de 1984.

O Grupo de Consulta e Assisténcia Militar da
Missdo dos Estados Unidos em Lisboa (MAAG),
sob a direcciio e supervisdo do embaixador dos
Estados Unidos, apoiard o Estado-Maior-General
dos Forgas Armadas Portuguesas na identificagao
e utilizacdo de todos os meios disponiveis para o
equipamento ¢ modernizagdo das Forcas Armadas
Portuguesas.

Os nossos dois Governos esforgar-se-do igual-
mente por melhorar a implementagao dos Memo-
randos de Entendimento de 19 de Dezembro de
1978 « de 28 dec Margo de 1979. Nesse sentido,
o Governo dos Estados Unidos procuraréd auxiliar
o Governo Portugués, mediante acgbes concerta-
das. a valorizar as actividades de pesquisa, desen-
volvimento, produgdo, manutengdo € reparagio
de pesquisa, desenvolvimento, produgdo, manu-
tencdo ¢ reparagio de material de defesa em Por-
tugal ¢ encorajard um comércio bilateral de mate
riais ¢ equipamento para a defesa.

Além disso, tomando em consideragdo a impor-
tancia do bem-estar e desenvolvimento econdémico
de Portugal, os Estados Unidos empenharao os
seus melhores esforgos durante o periodo de vigén-
cia deste acordo para ajudar o desenvolvimento
econémico de Portugal e cooperar com Portugal
noutros dominios que sejam julgados mutuamente
benéficos, sujeitos a existéncia de fundos disponi-
veis e outros requisitos legais americanos.

Para tal fim, os Estados Unidos concedem a Por-
tugal uma dadiva no montante de 40 milhdes de
dolares, durante o ano fiscal de 1984, para ajuda
ndo militar. O Governo dos Estados Unidos toma
nota de que o Governo Portugués tem a intengdo
de utilizar aquela dadiva para fins de desenvolvi-
mento econdmico e social da Regido Auténoma
dos Acores, em conformidade com as determina-
¢des constitucionais e legais portuguesas. O Go-
verno dos Estados Unidos toma igualmente nota
de que o Governo Portugués tenciona dar segui-
mento a projectos para a criagao de uma Fundacao
Luso-Americana para o Desenvolvimento. Os fins
da Fundagdo poderdo incluir, entre outros, a faci-
lidade de assisténcia técnica, de propostas de inves-
timento e de cooperagdo cientifica, cultural e edu-
cacional. Estamos igualmente em discussdes com
o Governo Portugués respeitantes a um Housing
Guaranty Program, que representard um emprés-
timo avalizado a Portugal no montante de 25 mi-
thoes de délares no ano fiscal de 1984.

Em cada um dos anos subsequentes durante
a vigéncia deste acordo, o Executivo dos Estados
Unidos, no cumprimento do seu compromisso de
exercer os melhores esforgos, solicitara ao Con-
gresso dos Estados Unidos a aprovacao de fundos
destinados a ajuda para a defesa ¢ ajuda econo-
mica ao Governo Portugués nas condigdes mais
favoraveis possivel, sujeitas a existéncia de fundos
disponiveis e outros requisitos legais dos Estados
Unidos.

Tenho a honra de propor, caso o Governo de
V. Ex.* concorde, que esta nota, juntamcnte com
a resposta confirmativa de V. Ex.*, constitua um
acordo entre os nossos dois Governos que entrara
em vigor no dia 4 de Fevereiro de 1984.

Queira aceitar, Exceléncia, os protestos da
minha mais elevada consideragdo.

Desejo informar V. Ex.* de que o Governo Portu-
gués aceita a proposta do Governo dos Estados Unidos
da América e concorda que a nota de V. Ex.* ¢ esta
resposta constituam um acordo entre os nossos dois Go-
vernos que entrard em vigor no dia 4 de Fevereiro de
1984.

Queira aceitar, Exceléncia, os protestos da minha
mais elevada consideragao.

Jaime José Matos da Gama, Ministro dos Negd
cios Estrangeiros.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 39/84 — Processo n.’ 6/83

1 — A questao
1.1 — O pedido

O Presidente da Reptblica requercu, em 25 de
Outubro de 1982, ao Consclho da Revolugdo a apre-
ciacdo e declaragdo da inconstitucionalidade do ar-
tigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82, de 29 de Junho
— que, além do mais, revogou grande parte da Lei
n.° 56/79, de 15 de Setembro (Servigo Nacional de
Satide) —, com fundamento em violagdo, por parte
do Governo, da competéncia legislativa reservada da
Assembleia da Reptblica, entio consignada no ar-
tigo 167.°, alinea ¢), da Constituicdo da Repiblica
Portuguesa.

Ao abrigo das normas constitucionais e legais entao
vigentes, foi solicitado 2 Comissdo Constitucional o
competente parecer sobre a questdo, antes da decisao
a tomar pelo Conselho da Revolugdo.

Todavia, entretanto entrou em vigor a Lei Consti-
tucional n.° 1/82 (primeira revisao da Constituicao),
pela qual o Conselho da Revolugdo foi extintv e a
competéncia da Comissdo Constitucional ficou redu-
zida — nos termos do artigo 246.°, n° 3— ao jul-
gamento dos recursos de inconstitucionalidade, de
acordo com o primitivo artigo 282.° da Constitui¢ao,
isto enquanto ndo fosse constituido e entrasse em
funcdes o Tribunal Constitucional.

Por esse motivo O processo nao teve entdo segui-
mento, aguardando que, com a entrada em fun¢oes
do Tribunal Constitucional, viesse a transitar para
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este, ao abrigo do artigo 106.°, n.° 2, da Lei n.° 28/
82, de 15 de Novembro (lei do Tribunal Constitucio-
nal), o que s6 veio a ocorrer em 6 de Maio de 1983.

Nos termos da lei (artigo 54.° da Lei n.° 28/82),
foi o Primeiro-Ministro solicitado a pronunciar-se so-
bre o pedido, ndo tendo ele utilizado tal faculdade.

Nada havendo que obste a decisio da questdo,
cumpre conhecer do pedido.

1.2 — Ambito do pedido

E do seguinte teor o requerimento do Presidente
da Repiblica:

1 — O artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82,
de 29 de Junho, revoga, além do mais, os arti-
gos 18° a 61.°, 64.° ¢ 65.° da Lei n.° 56/79,
de 15 de Setembro. Tal revogagdo equivale a
destrui¢do ou inutilizagdo do Servigo Nacional
de Saide (SNS), criado pela Lei n.° 56/79 e
previsto no n.° 2 do artigo 64.° da Constituigio.
Com efeito, a organica prépria daquele Servigo
Nacional de Satdde ndo é, nem podia ser, subs-
tituida pelas «administragdes regionais de cuida-
dos de satide» que o Governo nesse decreto-lei
nem sequer prevé possam integrar-se no Servigo
Nacional de Satde.

2 — Ainda que a Lei n.° 56/79 tenha sido
aprovada pela Assembleia da Repiiblica ao abrigo
da alinea d) do artigo 164.° da Constituigdo, afi-
gura-se-me que a criagdo do Servigo Nacional de
Satde, e, portanto, também a sua extingdo ou
altera¢do, constitui matéria da competéncia re-
servada da Assembleia da Republica por con-
templar direitos fundamentais, face 3 sua inser-
¢do sistemdtica no texto da Constituicdo, onde o
artigo 64.° integra a parte I, relativa a «direitos
e deveres fundamentais», sob o titulo 111, res-
peitante a «direitos e deveres econémicos, sociais
e culturais», ou, pelo menos, devera ser consi-
derado como «direitos de natureza anéloga» (ar-
tigo 17.°).

3 — A dever ser acolhido este entendimento,
porque o Governo, sem precedéncia de autoriza-
cdo legislativa, revoga e extingue nesse artigo 17.°
do citado decreto-lei o Servigo Nacional de Satde,
invade a drea de competéncia legislativa reser-
vada da Assembleia da Republica [artigo 167.°,
alinea ¢), da Constituigdio da Reptblica Portu-
guesa] e por isso aquele normativo deverd ser
considerado inconstitucional.

4 — Com estes fundamentos e ao abrigo do
n° 1 do artigo 281.° da Constituicdo, requeiro
ao Conselho da Revolugdo a apreciagio e decla-
ragdo com forga obrigat6ria geral da inconstitu-
cionalidade do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/
82, de 29 de Junho.

Importa comegar por verificar o alcance do ques-
tionado preceito do Decreto-Lei n.° 254/82, diploma
que veio proceder a revisdo do regime das «adminis-
tragoes distritais de satide», anteriormente contido no
Decreto-Lei n.® 488/75, de 4 de Setembro. E o se-
guinte o teor desse preceito:

Sdo revoghdos o Decreto-Lei n.° 488/75, de 4
de Setembro, e os artigos 18.°, 19.°, 20.°, 21.°,
22.°, 230, 24°, 25.°, 26.°, 27.°, 28.°, 29.°, 30.°,

310, 322, 33°, 342, 35.°, 36.°, 37.°, 38.°, 39°,
40.°, 41.°, 42.°, 43.°, 44.°, 45.°, 46.°, 47.°, 48.°,
49.°, 50.°, 512, 52.°; 53°, 54.°, 55.°, 56.°, 57.°,
58.%, 59.°, 60.°, 61.°, 64.° ¢ 65.° da Lei n.° 56/
79, de 15 de Outubro.

O Decreto-Lei n.° 488/75 é o diploma que ante-
riormente regulava a matéria agora objecto de novo
regime, contido neste Decreto-Lei n.° 254/82; a Lei
n.° 56/79 é a lei que instituiu o Servico Nacional de
Satde.

Vé-se assim que o preceito contém duas partes bem
distintas: uma (a primeira parte) revoga o Decreto-
-Lei n.° 488/75, que era o diploma que anteriormente
regulava a matéria e cujo regime é substituido pelo
do novo diploma; outra (a segunda parte) revoga nu-
merosas disposices da Lei n.° 56/79, que criou e
definiu as bases gerais do Servico Nacional de Satde,
ndo sendo essas disposi¢des substituidas por quais-
quer outras, :

Importa notar que o pedido de aprecia¢io da in-
constitucionalidade ndo abrange todo o preceito, antes
se limita ao seu segundo segmento, aquele que revoga
parte da Lei n.° 56/79. Ainda que o texto do pedido
do Presidente da Repuiblica, na sua parte conclusiva,
ndo faga qualquer restri¢do, a verdade ¢ que do con-
texto global do pedido decorre inequivocamente que
apenas € questionada a revogagdo dos artigos da lei
do Servigo Nacional de Satde.

Por isso, é somente sobre essa questdo que vai in-
cidir a apreciagéo e o juizo do Tribunal.

1.3 — A questdo juridico-constitucional

O problema posto a consideragdo do Tribunal pa-
rece claramente delimitado.

Alega o requerente que o preceito legal questio-
nado, estando inserido num decreto-lei (ou seja num
diploma legislativo do Governo) e revogando dispo-
sicdes de uma lei da Assembleia da Repiblica que
contém as bases do Servigoc Nacional de Saide, est4
por isso a invadir a competéncia legislativa reservada
da Assembleia da Repiblica, pois tal matéria, ca-
bendo no &mbito de um dos direitos fundamentais
(o direito a protecgdo da sadde, previsto no artigo 64.°
da Constituigdo da Repiblica Portuguesa) e devendo
gozar do regime dos «direitos, liberdades e garantias»
referido no artigo 17.° da Constituigio da Republica
Portuguesa, estava por isso mesmo abrangida na ali-
nea ¢) do artigo 167.° da Constitui¢do (no seu primi-
tivo texto).

Tudo se parece analisar, portanto, numa questdo
de inconstitucionalidade orgénica, que se resume a
esta simples pergunta: a matéria do Servico Nacional
de Satide, & data do Decreto-Lei n.° 254/82, per-
tencia & esfera da competéncia reservada da Assem-
bleia da Reptblica?

Realmente, é apenas este o fundamento de incons-
titucionalidade explicitamente invocado pelo reque-
rente. A Gnica norma constitucioanl que se alega ter
sido infringida ¢ a do artigo 167.° da Constituicdo
da Repiiblica Portuguesa (no texto entio vigente) e
0 dnico vicio expressamente apontado a4 norma legal
questionada € o que decorre da alegada incompetén-
cia do Governo.

Todavia, o texto do pedido do requerente levanta
ou suscita inquestionavelmente outro problema, além
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do da eventual inconstitucionalidade orgédnica. Recor-
de-se que logo no ponto 1 do texto se afirma:

Tal revogagéo [a dos artigos da lei do Servigo
Nacional de Saide} equivale a destruigdo ou inu-
tilizacdo do Servigo Nacional de Saiide (SNS),
criado pela Lei n.° 56/79 e previsto no n.° 2 do
artigo 64.° da Constituigdo.

E, mais adiante, no ponto 3:

[...] O Governo [...] revoga e extingue nesse
artigo 17.° do citado decreto-lei o Servigo Nacio-
nal de Saude [...] [Italicos acrescentados.]

Parece 6bvio que aqui estd colocado outro problema
relevante para efeitos de um jufzo de inconstitucionali-
dade: j4 nio um problema de inconstitucionalidade
organica, mas sim um problema de inconstitucionali-
dade material. A ser verdade que a revogagdo dos
mencionadose preceitos da Lei n.° 56/79 equivale a
«destruigdo ou inutilizagio do Servigo Nacional de
Sadde» ¢ sendo este uma forma de realizagdo do di-
reito & protecgio da sadde, constitucionalmente ga-
rantido no artigo 64.° da Constituigdo da Republica
Portuguesa, entdo estard em causa néo apenas a incom-
peténcia do Governo para revogar tais normas, mas
também, eventualmente, a prépria admissibilidade cons-
titucional de tal revogacéo.

Resta saber se, tendo o requerente invocado formal
e explicitamente apenas a questdo da inconstituciona-
lidade organica, serd possivel ao Tribunal levantar ¢
apreciar outros fundamentos, para além (ou diferentes)
dos enunciados no requerimento. Esta questdo, porém,
ndo oferece quaisquer dificuldades, estando, como estd,
directamente solucionada na Lei n. 28/82 (lei do
Tribunal Constitucional), quando ela dispde, no ar-
tigo 51.°, n° 5, que «o Tribunal s6 pode declarar
a inconstitucionalidade ou ilegalidade de normas cuja
apreciagdo tenha sido requerida, mas pode fazé-lo com
fundamentagdo na violagdo de normas ou principios
constitucionais diversos daqueles cujag violagdo foi in-
vocada».

O Tribunal ndo estd, pois, impedido de conhecer
outros eventuais vicios de inconstitucionalidade de que
padega a norma cuja apreciagdo lhe é requerida. E no
caso concreto, tendo em conta que, embora a entidade
requerente nio invoque explicitamente a inconstitucio-
nalidade material, ela acaba por suscitar efectivamente
tal problema, o Tribunal Constitucional nao deve abs-
ter-se de abordar também essa questao.

Identificados os problemas que hé a resolver, cumpre
buscar a solugdo para eles.

2 — A solucéo

2.1 — Enquadramento da questido

Antes de enfrentar propriamente os problemas a
resolver, torna-se necessario proceder ao seu enquadra-
mento histérico-legislativo, de modo a definir com niti-
dez o alcance da norma cuja constitucionalidade esta
em questao.

Em 15 de Setembro de 1979 é publicada a Lei
n.° 56/79, aprovada em 28 de Junho do mesmo ano,
tendo por objecto, como a sua rubrica explicita, o
Servico Nacional de Sadde. A referida lei teve por
base o projecto de lei apresentado 3 Assembleia da

Repiiblica em Novembro de 1978 por deputados do PS
(encabegados pelo deputado Anténio Arnaut, que, jé
antes, como ministro de anterior governo, havia prepa-
rado e submetido & discussdo publica um projecto de
Servigo Nacional de Satide; outros dois projectos foram
apresentados, um por banda de deputados do CDS, em
Dezembro desse mesmo ano, o qual viria a ser rejei-
tado, e outro por deputados do PSD, bastante mais
tarde, em Maio de 1979, ndo tendo chegado a ser vo-
tado (v. a publicagdo Servico Nacional de Saiude, edi-
tada pela Assembleia da Reptblica, Lisboa, sem data,
que inclui os textos dos varios projectos, bem como
algumas pegas da respectiva discussdo parlamentar).

A lei do Servigo Nacional de Saiide comporta 65 ar-
tigos, os quais se dividem por 8 ftitulos. O titulo 1
ocupa-se das disposigdes gerais (artigos 1.° a 7.); 0
titulo 11 versa o estatuto dos utentes (artigos 8.° a 13.°);
o titulo 111 enuncia os cuidados de sadde (artigos 14.°
a 17.°); o titulo 1v regula a organizagdo e funciona-
mento do Servigo Nacional de Satide e ¢ o mais longo,
dividindo-se em 4 capfitulos, sucessivamente dedicados
aos principios gerais (artigos 18.° a 23.), aos Orgaos
centrais (artigos 24.° a 36.°), aos Orgdos regionais ¢
locais (artigos 37.° a 41.°) e aos servigos prestadores
dos cuidados de satide (artigos 42.° ¢ 43.°); o titulo v
da lei contém o estatuto do pessoal (artigos 44.° a 49.%);
o titulo vi refere-se ao financiamento (artigos 50.°
e 51.%); o titulo vit trata da articulagdo com o sector
privado (artigos 52.° ¢ 53.°); finalmente, o titulo vin
enumera as disposigdes finais e transitérias.

Embora ndo se qualifique a si mesma como simples
lei quadro, a verdade é que a lei do Servico Nacional
de Satide é efectivamente apenas uma lei de bases,
que se ndo basta a si mesma e que carece de desenvol-
vimento legislativo mediante decreto-lei (e ndo de sim-
ples regulamentagdo de execugdo mediante diplomas
regulamentares). E por isso que no artigo 65.° a lei
estabelece:

O Governo elaborard, no prazo de 6 meses,
a contar da publicagio da presente lei, os de-
cretos-leis necessdrios @ sua execugdo.

Assim, algum tempo depois, o0 Governo aprova va-
rios diplomas legislativos e um diploma regulamentar
sobre a matéria: o Decreto-Lei n.° 519-N1/79, de 29
de Dezembro (carreira médica dos servigos ptiblicos
de satide), o Decreto-Lei n.° 519-02/79, de 29 de
Dezembro (sobre as administragdes distritais de satide),
o Decreto-Lei n.° 530/79, de 31 de Dezembro (criando
o Departamento de Cuidados Primédrios da Adminis-
tracio Central de Saude), e, finalmente, o Decreto
Regulamentar n.° 85/79, de 31 de Dezembro (criando
os centros comunitarios de saide e regulamentando
os 6rgaos locais do Servigo Nacional de Satide).

Entretanto, tendo havido novas eleigdes para a
Assembleia da Republica e, em consequéncia, tendo
o Governo sido substituido, logo o Decreto-Lei
n.° 81/80, de 19 de Abril, vem revogar todos aqueles
diplomas (os trés decretos-leis e o decreto regula-
mentar), com efeitos retroactivos e com reposi¢ao em
vigor da legislagdo que tinha sido revogada por eles,
ao mesmo tempo que prorroga até 15 de Setembro
desse ano o prazo referido no artigo 65.° da lei do
Servigo Nacional de Satde, ou seja, o prazo a que ©
préprio Governo se achava legalmente obrigado para
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a publicagdo dos respectivos decretos-leis de desenvol-
vimento da lei, prazo que j& havia caducado.

Submetido este diploma a ratificagdo da Assembleia
da Republica em 22 de Abril (ratificagdo n.° 323/I,
in Didrio da Assembleia da Republica, 2.* série, de 23
de Abril de 1984), ndo chegaria o respectivo processo
a ter seguimento antes do termo do mandato dessa
Assembleia da Reptiblica, pelo que caducou.

Mais tarde o Governo solicita e obtém da Assembleia
da Republica — mediante a Lei n.° 17-A/81, de 8 de
Agosto — uma autorizagao legislativa para, nos termos
do artigo 1.° dessa lei, «alterar a legislagdo sobre o
Servico Nacional de Satide, com revogacdo da Lei
n.* 56/79, de 15 de Setembro, e sua substituicdo por
nova lei do Servico Nacional de Saiide e mais legisla-
¢ao complementar».

Porém, esta autorizagdo legislativa ndo chega a ser
utilizada, ¢ o Governo nem solicita a sua renovagio
nem procede a4 revogagdo e substituicio da lei do
Servigo Nacional de Sadde, até que, no ano seguinte,
surge o Decreto-Lei n.° 254/82, de 29 de Junho, que,
apesar de s6 marginalmente contender com a Lei
n.” 56/79, vem revogar, pura e simplesmente, a maior
parte dos artigos da lei do Servigo Nacional de Satide.

Com efeito, dos 65 artigos da lei, s6 ndo sdo revoga-
dos os dos 3 primeiros titulos (artigos 1.° a 17.9),
além dos artigos 62.° e 63.°, gue se referem a extensdo
do Servigo Nacional de Satde, respectivamente, as
Regides Auténomas dos Agores ¢ da Madeira e ao
territério de Macau. Sdo assim revogados todos os
preceitos respeitantes 4 organizagiio e funcionamento
do Servico Nacional de Sadde, ao estatuto do seu
pessoal, ao seu financiamento, a sua articulagao com
o sector privado, bem como as disposi¢des finais e
transitSrias da lei, as quais, entre outras coisas, proviam
sobre o tempo e o modo de aplicagdo da lei.

Neste acidentado processo legislativo distinguem-se
nitidamente duas fases: uma que abrange a aprovagio
da lei do Servigo Nacional de Satde e o comego da
sua aplicagdo; outra que comega com a revogagao dos
diplomas complementares da lei do Servigo Nacional
de Salde e acaba com a revogagio da maior parte
dessa mesma lei. Nesta segunda fase, porém, nota-se
uma clara mudanga de posi¢do do Governo. Num pri-
meiro momento, ao proceder a revogagio dos decretos-
-leis e do decreto regulamentar que haviam dado inicio
a implementagdo da lei, o Governo, no preambulo do
Decreto-Lei n.° 81/80, para além de justificar tal revo-
gagdo, limita-se, no que concerne i propria lei do
Servigo Nacional de Satide, a anuciar a sua «revisdo»
¢ a protelar por alguns meses o prazo que essa lei
previa para a sua concretizagdo legislativa. Num se-
gundo momento, o Governo solicita autorizagdo a
Assembleia da Reptblica nao jé apenas para rever a
lei do Servigo Nacional de Saide, mas sim para a
«revogar», com «substituigdo por nova lei do Servigo
Nacional de Satide» (artigo 1.° da Lei n.° 17-A/81);
alids, do debate parlamentar da proposta de lei que
deu origem a este diploma depreende-se que o Governo
transmitiu aos deputados um projecto de decreto-lei
contendo a propugnada nova lei do Servigo Nacional
de Saide. Num terceiro momento, afinal, 0 Governo
abandona a ideia de «rever» ou «substituir» a lei do
Servigo Nacional de Satide, prescinde mesmo de qual-
quer autorizagdo legislativa da Assembleia da Repd-
blica e, no final de um diploma que s6 em pequenis-

sima medida toca no dmbito da lei do Servigo Nacional
de Saiide, determina a sua pura e simples revogacéo.
(Basta notar que o Decreto-Lei n.° 254/82 tem por
objecto a defini¢do do regime das administragdes dis-
tritais de saide, que no esquema da Lei n.° 65/79
s30 apenas a estrutura regional transitéria do Servigo
Nacional de Satude, e que de entre todos os artigos
revogados somente 5 deles — os artigos 37.° a 41.° —
tém, pois, algo a ver com a matéria regulada naquele
diploma.)

E, pois, desta forma ultradiscreta — dir-se-ia que
através de uma disposicdo mais ou menos «clandestina»
e a despropdsito (¢ de referir que o, alids longo, predm-
bulo do decreto-lei nem sequer menciona tal revoga-
¢d0) — que a lei do Servigo Nacional de Satde, apro-
vada pela Assembleia da Repiblica ao fim de intenso
debate (dentro e fora dela), se vé amputada da maior
parte (e, também, da parte principal) do seu conteddo
legislativo.

Qual € o efeito da revogacdo desses artigos sobre
a lei do Servigo Nacional de Saide? E facil verificar
que foi revogada toda a parte institucional e organi-
zatéria da lei, a qual ficou reduzida a um pequeno
conjunto de principios materiais orientadores da poli-
tica de satide e dos servigos de saiide em geral, mas
nao do Servico Nacional de Satide, pois esse deixou de
existir. Uma leitura da Lei n.° 56/79 que se limite aos
artigos que ndo foram revogados mostra imediatamente
que o Servico Nacional de Sadde, enquanto tal, foi
efectivamente revogado e que, das disposi¢des subsis-
tentes, algumas (como as dos artigos 1.°, 2° ¢ 3.0,
n.’ 2) deixaram de ter qualquer contetido e as restantes
apenas continuam a valer como normas aplicéveis aos
servigos publicos de saide em sentido genérico ou as
prestagOes publicas de sadde em geral, mas ndo a uma
realidade caracterizada como era o Servigo Nacional
de Saidde. A instituicdo Servigo Nacional de Satde,
essa, foi extinta. Sintomaticamente, o Or¢amento Geral
do Estado, que incluia uma rubrica especial no orga-
mento das despesas do ministério competente dedicado
ao Servigo Nacional de Satde, deixou de a mencionar
a partir de 1983.

Afigura-se estarem j4 reunidos os elementos sufi-
cientes para enfrentar os problemas juridico-consti-
tucionais que cumpre solucionar. Pode dar-se por adqui-
rido que:

a) A Lei n.° 56/79, criando o Servigo Nacional
de Sadde, é uma forma de realizar um di-
reito fundamental, o direito & proteccio da
sadde, contemplado no artigo 64.° da Cons-
tituicdo, designadamente cumprindo a ta-
refa constitucional consignada no n.° 2 desse
preceito constitucional;

b) A Lei n.® 56/79 é uma lei em que a Assem-
bleia da Repiiblica se limitou a definir as
bases gerais do regime juridico do Servico
Nacional de Saidde, confiando ao Governo
o seu desenvolvimento legislativo, mediante
decreto-lei;

¢) Através do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/
82, ao revogar a maior parte dos preceitos
da Lei n.° 56/79, o Governo legislou em
matéria do direito a4 sadde e extinguiu na
verdade o Servico Nacional de Saide, ins-
tituido por aquela lei.
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E agora altura de procurar responder aos dois pro-
blemas ja identificados:

1) Podia o Governo alterar ou revogar a Lei
n.° 65/79?

2) Podia o Servico Nacional de Sadde, criado
pela Lei n.” 65/79, ser pura e simplesmente
extinto?

Todavia, é fécil ver que a resposta a primeira ques-
tao depende, em boa medida, da natureza do direito
4 protecgdo da satide enquanto direito fundamental
e que a resposta a segunda depende, em certa perspec-
tiva, da natureza da tarefa constitucional imposta pela
Constituicdo ao Estado no sentido de instituir um
servico nacional de satide como modo- de realizagéo
do direito a sadde.

A resposta aquelas duas perguntas exige assim uma
prévia indagagdo — ainda que limitada em fungdo do
propésito que aqui importa— do sentido e conteddo
do direito a satide, consignado no artigo 64.° da Cons-
tituicio da Reptiblica Portuguesa e da natureza e
alcance da obrigagido constitucional de instituigdo do
Servico Nacional de Sadde.

2.2 — A questdo da inconstitucionalidade organica
do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82

2.2.1 — A natureza do direito & saide

Em abstracto, o direito 4 protec¢@o da saide — dora-
vante designado abreviadamente por direito 2 satide —,
tal como a generalidade dos restantes «direitos so-
ciais» em cuja categoria genérica se integra, comporta,
entre o mais, duas componentes distintas, a saber:

a) Uma, que se pode designar por vertente nega-
tiva, consiste em dar ao seu titular (os ci-
dadaos em geral) o direito de exigir que
ninguém (desde logo e em particular o Es-
tado) actue ou tome qualquer medida lesiva
da saide do cidaddo ou dos cidaddos em
geral;

b) Outra, a que se podera chamar vertente posi-
sitiva, consiste em conferir ao cidadao di-
reito a exigir do Estado a actividade e as
prestagOes necessdrias para salvaguardar a
satide e tratar as doengas.

Esta generalizado na doutrina este modo de ver os
chamados direitos sociais. Nao é outra coisa o que
escreve, por exemplo, M. Bothe na sua comunicagio
ao coléquio de 1979 da Academia de Direito Interna-
cional da Haia, subordinado ao tema «O direito 2
satide enquanto direito do homem», intitulada «Os
conceitos fundamentais do direito a saide».

Descrevendo esses dois aspectos (além de um ter-
ceiro que designa por aspecto igualitdrio, que ndo é
mais do que o principio geral da igualdade aplicado
aos direitos fundamentais), ele escreve:

1 — O aspecto negativo. — Neste sentido, «di-
reito 2 satide» significa: o individuo tem direito
a que o Estado se abstenha de qualquer acto que
possa fazer perigar a saide desse individuo.
Estid-se ai no dominio dos direitos fundamentais
tradicionais [...]

2 — O aspecto positivo. — No aspecto positivo
propriamente dito, o direito 2 satide significa o

direito a um conjunto de medidas estaduais vi-
sando a prevengdo de doengas € o tratamento do
doente. [...] Trata-se, por um lado, da criagao
de certas condigdes quadro por parte do Estado
[...] e, por outro lado, de certas prestagGes esta-
duais ou prestagdes determinadas pela legislagao
estadual [...] [Actas do Coldquio, ed. por René-
Jean Dupuy, Alphen aan den Rijn, 1979, pp. 14-
15.]

Na sua vertente «negativa», o direito a saide com-
partilha das caracteristicas dos tradicionais direitos de
liberdade, ou seja, dos direitos «negativos», dos direi-
tos & ndo interferéncia ou intervengdo do Estado; na
sua vertente «positiva», pelo contririo, o direito a
saide configura-se como um direito a acgdes do Es-
tado, a medidas legislativas, 3 criagio e funciona-
mento de instituigdes, a certas presta¢des (incluindo
de caricter financeiro), etc.

No entanto, é sé na sua vertente positiva, enquanto
«direito social» propriamente dito, que o direito a
satide assume configuragdo prépria e autonomia, en-
quanto direito fundamental especifico; e é predomi-
nantemente nessa veste que ele adquire lugar auténomo
nas cartas internacionais de direitos sociais e nas cons-
tituigbes de muitos paises. E também especialmente
nessa perspectiva que no seu artigo 64.° a Constituigao
da Reptblica Portuguesa encara o direito a satde,
enquanto direito fundamental, integrado no subgrupo
dos «direitos sociais», do grupo dos «direitos econd-
micos, sociais e culturais».

Elemento caracteristico da definigio do direito a
satide enquanto direito social € o que deriva do n° 2
do artigo 64.°, onde a Constituigdgo enuncia os instru-
mentos de realizagdo desse direito. A cabega deles
surge a «criagdo de um servigo nacional de satde».

A criagio do Servigo Nacional de Satde €, pois,
elemento essencial do aAmbito legislativo referente ao
direito 2 satide. Perguntar se o Governo pode legislar
sobre o Servigo Nacional de Satide equivale a per-
guntar se ele pode legislar em matéria de direito 2
satide, em particular, ou em matéria de direitos sociais,
em geral.

O Servigo Nacional de Saude foi instituido por via
de lei da Assembleia da Repiblica: resta saber se se
trata de matéria da sua competéncia legislativa reser-
vada, que seja vedado ao Governo tratar.

A data do Decreto-Lei n.° 254/82 a competéncia
legislativa reservada da Assembleia da Repiblica es-
tava definida no artigo 167.° da Constituicao da Re-
piblica Portuguesa (na sua versdo origindria). Em
nenhuma das suas alineas estava mencionada explici-
tamente a matéria do direito & saide. Também ne-
nhuma delas referia genericamente os «direitos so-
ciais» ou os direitos fundamentais em geral, de modo
a abranger também o direito a satdde.

No requerimento que desencadeou o presente pro-
cesso é mencionada a alinea ¢) do referido artigo 167.°,
o qual incluia na esfera reservada da Assembleia da
Reptiblica os «direitos, liberdades e garantias». Tudo
se resume entdo a saber se o direito a saide é um dos
«direitos, liberdades e garantias» ou se, nao o sendo
directamente, goza do respectivo regime a titulo de
«direito fundamental anélogo», nos termos do ar-
tigo 17.° da Constituigdo da Repiblica, segundo o
qual «o regime dos direitos, liberdades e garantias
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aplica-se aos enunciados no titulo 11 e aos direitos
fundamentais de natureza anéloga».

Que o direito a satide, previsto no artigo 64.°, néo
¢ um dos «direitos, liberdades e garantias» previstos
no titulo 11 da parte 1 da Constituicio da Repiblica
Portuguesa é evidente, pois este estendia-se apenas,
na primitiva versdo da Constituigdo da Repiblica Por-
tuguesa, do artigo 25.° ao artigo 49.°, e a revisdo cons-
titucional de 1982, embora tendo ampliado o elenco
{(que passou a abarcar os artigos 24.° a 52.°), nao
incluiu af o direito a satide.

Resta, pois, saber se o direito & satide constitui um
«direito fundamental de natureza andloga» (artigo 17.°)
para efeitos de gozar do respectivo regime, incluindo
a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica (pressupondo que este elemento faz parte
integrante daquele regime, o que, ndo sendo indiscuti-
vel, é, todavia, posigdo dominante e quase pacifica na
doutrina e na jurisprudéncia).

No entanto, nao se pode sustentar convincentemente
4 opinido de que o direito a satde seja um dos direitos
fundamentais de natureza andloga aos «direitos, liber-
dades e garantias» propriamente ditos.

Com efeito, o que caracteriza essencialmente a es-
magadora maioria dos direitos fundamentais integrados
no capitulo 11 da parte 1 da Constituicdo da Repiblica
Portuguesa é o facto de se tratar predominantemente
ou de direitos de liberdade de feicdo cldssica (ou seja
de direitos a nao intromissdo do Estado na esfera de
liberdade do cidad@o), ou de direitos de participagdo
e intervengdo politica, lato sensu. E certo que nem
todos os direitos fundamentais ai incluidos possuem
essa natureza nem os direitos tradicionais ai inseridos
s¢ reduzem apenas a essa vertente «negativa», ou de
«participagdo», mas € indiscutivel que é essa a feigdo
dominante e é essa que constitui a diferentia specifica
que identifica e distingue a categoria dos «direitos,
liberdades e garantias». :

O direito a satide é, ao invés, um direito social
propriamente dito, € 0 que o caracteriza essencialmente
¢ o facto de ser um direito «positivo», ou seja, um
direito as adequadas actividades e prestagdes do Es-
tado. E, ndo um direito & abstengio do Estado, mas
sim um direito a acgSes do Estado. E certo que o
direito a saide (tal como outros direitos sociais) tam-
bém nao ¢ apenas isso, comportando igualmente, como
acima se referiu, uma vertente «negativa», uma com-
ponente idéntica aquela que caracteriza especifica-
mente os «direitos, liberdades e garantias» enunciados
nos artigos 24.° a 58.° da Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa; todavia, ndo é esse 0 aspecto que avulta
no direito a saiide, sendo indiscutivel que o artigo 64.°
tem em vista esse direito especificamente na sua
veste de direito social propriamente dito. E a lei do
Servigo Nacional de Satide, ao regular um dos aspectos
mais importantes desse direito social, mantém-se cla-
ramente dentro desse quadro.

Assim encarado, o direito a saide nao pode consi-
derar-se como um dos «direitos fundamentais de na-
tureza andloga» a que se refere o artigo 17.° e ndo
pode, portanto, reclamar-se, s6 por isso, do regime
especifico dos «direitos, liberdades e garantias», de-
signadamente da reserva de competéncia legislativa
da Assembleia da Repiiblica. O direito & satide, e logo
a regulamentacdo do Servigo Nacional de Saide, nio

poderia pois ter-se por abrangido na alinea c) do ar-
tigo 167.° da Constituicao da Reptiblica Portuguesa.

E certo que hoje, nos termos da alinea f) do n° 1
do artigo 168.° da Constituigdo da Repiblica Portu-
guesa, pertence a reserva da competéncia legislativa
da Assembleia da Reputblica a matéria das «bases
do [...] Servigo Nacional de Satde». Mas isso é por
efeito desse preceito especifico acrescentado pela re-
visdo constitucional de 1982 —e que, portanto, nio
¢ aplicdvel ao caso em aprego, pois o Decreto-Lei
n.° 254/82, é anterior a revisdo —, e ndo por efeito
da alinea b) desse mesmo artigo, que reproduz a
antiga alinea c) do artigo 167.° O aditamento introdu-
zido pela primeira revisio constitucional veio incluir
na esfera da competéncia legislativa reservada da
Assembleia da Republica uma nova matéria, que ante-
riormente 14 ndo constava. Aqui, a alteragdo consti-
tucional n@o se traduziu em explicitar aquilo que j4
antes podia ler-se no texto constitucional, antes se
tratou de um verdadeiro e préprio aditamento, na
linha do alargamento sensivel da competéncia legis-
lativa reservada da Assembleia da Reptiblica operada
pela revisdao constitucional.

De resto, a questao da eventual reserva de compe-
téncia da Assembleia da Reptiblica para legislar sobre
o Servigo Nacional de Saide ndo foi sequer reclamada
ou suscitada na Assembleia da Reptiblica ou fora dela
durante todo o processo de aprovagdo da Lei n.° 56/
79 ou depois, quando foi anunciado o propésito da
sua revisdo ou substituigdo.

E verdade que em certa altura o Governo solicitou
a Assembleia da Repiblica uma autorizagio legisla-
tiva para «substituir» a lei, o que s6 se justificaria
juridico-constitucionalmente se o Governo néo tivesse
competéncia legislativa prépria para isso; mas ¢ igual-
mente verdade que ele fez questdo de afirmar que
solicitava a autorizagdo, ndo porque entendesse carecer
de competéncia legislativa para se ocupar da matéria,
mas sim por razdes de conveniéncia politica, e tal
posicdo ndo foi sequer contestada na Assembleia da
Repiblica (v. o debate parlamentar da proposta de
lei que deu lugar a Lei n.° 17-A/81, in Didrio da
Assembleia da Republica, 1 série, n.° 89, de 30 de
Junho de 1981, pp. 3596 e segs., e n.° 90, de 1 de
Julho de 1981, pp. 3640 e segs.).

Em conclusdo: se nao falha a argumentagao até
agora desenvolvida, haverd de concluir-se que o direito
a sadde, enquanto direito social tipico, ndo pode con-
siderar-se como direito fundamental de natureza ané-
loga aos «direitos, liberdades e garantias», pelo que
ndo podia considerar-se abrangido na alinea ¢) do ar-
tigo 167.° da Constituigdo, na sua versdo origindria,
ngo integrando, portanto, a competéncia legislativa
reservada da Assembleia da Repiblica. O artigo 17.°
do Decreto-Lei n.° 254/82 nido infringiu, por af, a
Constituigao.

2.2.2 — A natureza da lei do Servigo Naciona! de Satde
¢ a questliic de legitimidade da sua revogacho mediante decreto-lei

A Lei n’* 56/79 ndo é uma lei qualquer. £ uma
lei de bases, isto ¢, uma daquelas leis que se limitam
a definir as bases gerais dos regimes juridicos (no caso
do Servico Nacional de Saide). A lei do Servico Na-
cional de Satide nao se autoqualifica expressamente
como «lei de bases», embora o projecto que lhe deu
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origem se intitulasse expressamente «projecto de lei
de bases do Servigo Nacional de Saude» ¢ a lei tenha
sido assim designada frequentemente no debate par-
lamentar. Mas também ndo era preciso autodefinir-se:
basta que o seja. Ponto é que ela contenha predomi-
nantemente preceitos qualificdveis como «normas de
bases» ¢ que a sua implementagado careca e fique de-
pendente ndo (ou ndo apenas) de execugiio regula-
mentar, mas sim de um prévio e intermédio desenvol-
vimento legislativo, mediante decreto-lei.

Ora, é disso precisamente que se trata. A lei do
Servico Nacional de Saide ¢, na verdade, um con-
junto de bases do Servigo Nacional de Satide e, por
outro lado, estava dependente de desenvolvimento le-
gislativo através de decretos-leis nos termos do seu
artigo 65.°, que assinalava ao Governo o prazo de 6
meses para os elaborar.

Foi assim, alids, que os j& referidos decretos-leis
que vieram implementar a lei (designadamente o De-
creto-Lei n.° 519-N1/79, o Decreto-Lei n.° 519-02 /79
e o Decreto-Lei n. 530/79) puderam todos eles invo-
car, no final dos seus preambulos, directamente a
alinea ¢) do n.* 1 do artigo 201.° da Constituig@o, o
qual, precisamente, confere ao Governo competéncia
para «fazer decretos-leis de desenvolvimento dos prin-
cipios ou das bases gerais dos regimes juridicos con-
tidos em leis que a eles se circunscrevam».

Serd que esta natureza particular da lei do Servigo
Nacional de Satide é susceptivel de introduzir algum
dado novo na questdo da admissibilidade da sua revo-
gagao pelo Governo? Pode o Governo revogar uma
lei quando estd obrigado por essa mesma lei a imple-
menta-la?

E indiscutivel o principio de que o Governo tem
competéncia legislativa origindria em matérias nao
reservadas a Assembleia da Repiblica — € a alinea a)
do n® 1 do artigo 201.° da Constituigdo que o diz.
Ndo limitando a Constituigdo, tem de aceitar-se que
o poder legislativo do Governo pode ser nao apenas
praeter legem (entenda-se: em matérias nao reguladas
por lei da Assembleia da Repiblica), mas também
contra legem (isto é: alterando ou revogando leis da
Assembleia da Republica).

Podera, porém, argumentar-se que isso s6 é vélido
em geral, mas ndo no caso especial das leis de bases
da Assembleia da Reptblica, que reclamam o seu
desenvolvimento legislativo pelo Governo. Nesses ca-
sos, o poder legislativo do Governo terd de ser exer-
cido de acordo com a lei, pois s6 se desenvolve aquilo
que se respeita. Ora, se 0 Governo estd obrigado a
desenvolver legislativamente uma lei e se, nessa tarefa,
tem de respeitar a lei, serd absurdo que, em vez de
dar-lhe vida, desenvolvendo-a, a matasse, revogando-a;
ou, noutras palavras, que o Governo, em vez de cum-
prit 0 «mandato» imposto pela Assembleia da Rept-
blica, ndo sé6 o nao cumpra como chegue a revogar
o proprio «mandato». Em resumo: uma lei de bases
que cometa ao Governo a tarefa do seu desenvolvi-
mento legislativo, subordina a si o poder legislativo
do Governo, que ndo poderia ultrapassi-la.

Uma tal linha de raciocinio poderia, alids, confor-
tar-se na ideia da supremacia legislativa que a assem-
bleia representativa hé-de ter num Estado democratico
e na incongruéncia a que conduziria a admissdo de
que o Governo, que estd obrigado a desenvolver uma
lei da Assembleia da Repiblica, possa autodispensar-se

dessa incumbéncia, revogando a prépria lei que lha
cometeu ... No caso concreto, de resto, este absurdo
¢ sublinhado pelo facto de o Governo, depois de ter
solicitado & Assembleia da Repdblica autorizagao para
revogar a sua lei e substitui-la por um decreto-lei,
acaba, tempos depois, j4 caducada a autorizagio, por
revogar pura e simplesmente a lei, num preceito apen-
diculado (dir-se-ia; «contrabandeado») num decreto-lei
sobre outra matéria.

A verdade, porém, € que nao se vé onde encontrar
no texto primitivo da Constitui¢do suficiente arrimo
para uma conclusdo como aquela que decorreria da
argumentagdo precedente. Por mais chocante que se
afigure o resultado, parece ndo existirem meios bas-
tantes para uma censura juridico-constitucional do
decreto-lei que, em vez de implementar, como ¢ devido,
uma lei de bases, a revogue pura e simplesmente.

Hoje existe na Constituigio da Repiblica Portu-
guesa um preceito (artigo 115.°, n.° 2) que estatui
claramente uma regra de prevaléncia da lei de bases
sobre os respectivos decretos-leis de desenvolvimento.
regra que pode tornar possivel, se ndo mesmo neces-
sario, um raciocinio do tipo do que acima se ensaiou.
Todavia, esse preceito s6 foi introduzido no texto
constitucional por via da revisao de 1982, e nada
permite afirmar que esse aditamento seja apenas a
«interpretagdo auténtica», ou a explicitagdo, de prin-
cipio que j4 anteriormente houvesse de ter-se por con-
tido na lei fundamental. E certo que a ideia da subor-
dinagdo dos decretos-leis as respectivas leis de bases
ja era defendida & face do texto origindrio da Cons-
tituigdo da Repiblica Portuguesa (v., por exemplo,
J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do
da Repiiblica Portuguesa Anotada, 1978, pp. 388-
389). Contudo, é bem duvidoso que a partir dessa
ideia — que alids nem sequer era pacifica— se pu-
desse, directamente, saltar para a proibicdo pura e
simples de alteragdo (ou mesmo revogagdo) de uma lei
de bases por parte do Governo.

Faltava um preceito constitucional que pudesse cha-
mar-se 2 colagdo para interpretar restritivamente a
alinea @) do n.° 1 do artigo 203.° da Constituicao da
Repiiblica — que consagra a competéncia legislativa
do Governo fora da érea reservada a Assembleia da
Repiiblica —, acrescendo que todo o sistema de distri-
buigdo da competéncia legislativa entre a Assembleia
da Reptiblica e o Governo continuava demasiado
préximo do esquema da Constituigdo de 1933 (na
sua tltima versao), o que limitava a prépria possibili-
dade de inovag@o nesta matéria por parte da doutrina
e da jurisprudéncia, impedindo-as de tirarem todas as
consequéncias de uma leitura valorizadora do prin-
cipio do Estado democrético (consagrado no artigo 2.°
da Constiuicdo da Reptiblica Portuguesa) e das suas
implicagdes no sentido de uma interpretacao restritiva
do poder legislativo de érgaos outros que ndo a assem-
bleia representativa, exercido fora do contexto do
debate contraditério ¢ da publicidade critica, pressu-
postos inerentes ao conceito democritico da lei.

Como quer que devesse entender-se a solugdo mais
conforme a essa filosofia, o certo é que o resultado
que mais apoio encontrava no texto constitucional nao
era de molde a considerar ilicita a revogacdo por via
de decreto-lei de uma lei de bases (naturalmente desde
que fora do dominio reservado da Assembleia da
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Republica), ainda quando esta cometesse explicita-
mente ao Governo a obrigagdo de a desenvolver legis-
lativamente.

2.3 — A extingdio do Servico Nacional de Satide ¢ a questio
da inconstitucionalidade material do artigo 17.° do Decreto-
-Lei n.° 254/82.

2.3.1 — O Servigo Nacional de Saide como tarefa estadus!

O direito a saide, como a generalidade dos direitos
sociais, consiste fundamentalmente num direito dos
cidaddos a determinadas acgdes ou prestagdes estaduais,
com a contrapartida da obrigagdo do Estado em pra-
tici-las ou presta-las.

A Constituigdio da Reptiblica Portuguesa ndo se
bastou com estabelecer o direito & saide. Avangou
no sentido de enunciar um conjunto de tarefas esta-
duais destinadas a realiza-lo. A frente delas a lei fun-
damental colocou a «criagio de um servigo nacional
de satde» (artigo 64.°, n.° 2).

A criagdo de um servigo nacional de saide €, pois,
instrumento — o primeiro! — de realizagéo do direito
a satde. Constitui, por isso, elemento integrante de
um direito fundamental dos cidaddos e uma obrigagdo
do Estado.

Na tipologia das normas constitucionais de natureza
«positiva», «directiva» ou «dirigente» — isto €, da-
quelas que, em vez de interdizerem, requerem certa
acgdo do Estado —, a norma que determina a criagdo
de um servigo nacional de saiide assume a natureza
de uma verdadeira e prépria imposico constitucional,
no sentido especifico que a doutrina atribui a esta ex-
pressao (v., por todos, J. J. Gomes Canotilho, Cons-
tituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador, Coim-
bra, 1982, pp. 289 e segs.). Trata-se ndo de uma sim-
ples «norma programética» no sentido corrente da ex-
pressao, abstracta e temporalmente indeterminada, mas
sim de uma obrigagdo constitucional do Estado, con-
creta e permanente.

Torna-se necessdrio analisar o alcance dessa impo-
sicdo constitucional,

O Servigo Nacional de Satide, cuja criagéo a Consti-
tuicdo determina, ndo é apenas um conjunto de pres-
tagdes — ¢ uma estrutura organizatdria; niio é apenas
um conjunto mais ou menos avulso de servigos (hos-
pitais, etc.) —, é um servigo em sentido préprio. E, por-
tanto, uma estrutura @ se, um complexo de servigos,
articulado e integrado.

Todos os elementos de interpretagio convergem no
sentido de confirmar este entendimento do que hé-de
ser o Servico Nacional de Sadde previsto na Consti-
tuicao.

Desde logo, e sobretudo, o preceito constitucional
fala em «servigo nacional de satdde», ndo havendo
qualquer razéo para ndo se ler exactamente o que
escrito estd; depois, a comparacfio com a estrutura de
outros direitos sociais, onde se ndo refere a criagéo
de idénticos servigos nacionais, mostra que a Consti-
tuicio da Repiiblica Portuguesa pretendeu, no caso
da saide, acentuar especificamente este aspecto (no-
te-se que se ndo impde a criagdo de um «servigo na-
cional de habitagdo», ou de um «servigo nacional de
ambiente», nem sequer de um «servico nacional de
ensino»); finalmente, a revisdo constitucional de 1982
veio confirmar este entendimento, pois, ao determinar
que o «servico nacional de satiide tem gestdo descen-

tralizada e participada» (n.° 4 do artigo 64.°, aditado
pela Lei Constitucional n.° 1/82), deixa claro que o
Servigo Nacional de Satide ha-de ser um servigo pu-
blico unitdrio, embora de gestdo descentralizada, ou
seja, integrado ndo na administragio directa do FEs-
tado, enquanto servigo directo do Estado, mas sim na
administragdo mediata, dotado de identidade prépria
¢ de autonomia. Enfim: enquanto em relagio a gene-
ralidade dos direitos sociais, a Constituigdo da Repi-
blica Portuguesa ndio impds ao Estado a criagdo de
estruturas determinadas, deixando livre, nesse aspecto,
a escolha dos meios e formas de realizagio desses
direitos, no caso do direito & saide — tal como, alias,
no caso do direito a seguranga social, em que a Cons-
tituicdo impde a criagdo de um «sistema de seguranga
social unificado e descentralizado», nos termos do
artigo 63.°, n.° 2 —, a Constitui¢do da Repiiblica Por-
tuguesa ndo se bastou com a consagracdo genérica do
direito 2 satide, antes impds a criagdo de um servico
préprio, de uma estrutura especffica, que, assim, se
torna em condigdo imprescindivel e garantia necessa-
ria do direito 3 satide.

Ao criar um servigo nacional de satide, a Lei n.° 56/
79 limitou-se a dar cumprimento a uma obrigagdo
constitucional do Estado. Se ndo a tivesse cumprido,
o Estado teria incorrido em inconstitucionalidade por
omissdo. Resta saber se, uma vez instituido um servigo
nacional de sadde, é licito ao Estado aboli-lo, sem
com isso atentar contra o préprio direito fundamental
por ele garantido. Nisto consiste o acima mencionado
problema da inconstitucionalidade material do ar-
tigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82.

2.3.2 — A extinclio do Servigo Naciona! de Saiide e o direlto A saids

Com efeito, a revogagéio parcial da Lei n° 56/79
néo produziu apenas uma correspondente amputagio
quantitativa da sua extensdo normativa. Traduziu-se
também, como se afirma (ai certeiramente) no texto
do requerimento do Presidente da Reptblica, na «des-
truicéo ou inutilizagdo do Servico Nacional de Satide»,
pois «a orgénica prépria daquele Servico Nacional de
Sadde ndo é nem podia ser substituida pelas adminis-
tragbes regionais de sadde, que o Governo, nesse de-
creto-lei, nem sequer prevé possam integrar-se no Set-
vigo Nacional de Saide».

Ja& acima se mostra que:

a) O Servigo Nacional de Sadde, na concepgéo
da lei fundamental, hi-de ser uma estrutura
organizatéria prépria, um complexo insti-
tucional, um «servigo nacional»;

b) A revogagdo dos preceitos da lei do Servigo
Nacional de Satide operada pelo artigo 17.°
do Decreto-Lei n.° 254/82 traduz-se efecti-
vamente na extingdo daquele servigo, juri-
dicamente instituido por aquela lei.

Na sua construgdo constitucional, o Servigo Nacio-
nal de Satide é um servigo nacional, geral e universal,
ou seja, integra, numa estrutura de ambito nacional,
todos os servicos phblicos que prestam cuidados de
satide. Ora, os servi¢os regionais de satide constituem
entidades separadas, ndo estdo englobados em nenhuma
estrutura de ambito nacional — e portanto nio cons-
tituem um servigo nacional —, nem sequer abrangem
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todos os servigos ptblicos de salde existentes a nivel
regional (estando excluidos, designadamente, os hos-
pitais). Alids, recorde-se, os servigos regionais de saide
sdo anteriores 3 Lei do Servigo Nacional de Saide e,
ao serem integrados neste, passaram a ndo ser mais
do quc estruturas regionais do Servigo Nacional de
Satide (cf. os artigos 37.° a 40.° e 64.° da Lei n.° 56/79).

Como se vé&, o Decreto-Lei n.® 254/82 ndo substi-
tuiu um servigo nacional de sadide por outro; limi-
tou-sc a alterar o regime de estruturas pré-existentes
que haveriam de integrar-se no Servigo Nacional de
Satde e revogou pura e simplesmente este. Depois de,
num primeiro momento, ter anunciado a revisdo da
lei do Servico Nacional de Satde e de, num segundo
momento, ter pedido uma autorizagao legislativa para
revogar a lei, substituindo-a por outra lei do Servigo
Nacional de Satude, o Governo, nao tendo feito nem
uma coisa nem outra, acabou por decidir-se pela nua
extincdo do Servigo Nacional de Saude.

Esta conclusio ndo pode ser infirmada nem com o
argumento de que, ndo tendo a lei do Servigo Nacional
de Saude sido implementada, a sua revogagdo nada
extinguiu, nem com o argumento de que, mesmo com
a sua revogacdo, niao deixou de haver execugdo de
direito constitucional a satde.

O primeiro argumento é constitucionalmente absurdo.
E certo que a Lei n.° 56/79 nao tinha sido ela mesma
implementada & data da sua revogagdo (ou melhor,
tinha comecado a sé-lo, mas sem éxito, como se viu
supra, 2.1); mas isso apenas servird para provar que
o Governo continuava incurso na obrigagdo de lhe
dar cumprimento, ¢ nunca para justificar a revogagao
da prépria lei. Ao revogar a lei do Servigo Nacional
de Saidde, o Governo nao se limitou a «dispensar-se»
da obrigagdo que ela (e a Constituigdo) lhe cometiam
de a desenvolver; extinguiu também o que ela jé
havia criado, e cuja existéncia préatica dele dependia.
O facto de o Servico Nacional de Sadde ainda nao
fazer parte integrante da efectiva organizagdo da satde
ndo implica que ela nado fizesse ja parte da efectiva
ordem juridica da satde. A lei do Servigo Nacional
de Satde deu execugdo ao nivel primério (o primeiro
e o imprescindivel) da tarefa constitucional do ar-
tigo 64.°, n° 2: foi esse nivel que foi destruido por
quem estava obrigado a executar o nivel subsequente.

Nao é mais sustentdvel o argumento de que, mesmo
com a revogagio da maior parte da Lei n.° 56/79,
ainda assim ndo se retirou execugdo ao artigo 64.°,
n.° 2, da Constitui¢do. Primeiro, do Servigo Nacional
de Saide propriamente dito, tal como foi concebido
pela respectiva lei, nada de substancial restou (como
se mostrou acima, 2.1). Depois, as «administragGes
distritais de satde», que o Decreto-Lei n° 254/82
regula, sao figura juridica anterior & Lei n.° 56/79 e
anterior & propria Constituicdo. Ora qualquer que
deva ser o perfil da figura constitucional do Servigo
Nacional de Satde, a verdade é que ele tem de ser
mais ¢ outra coisa em relagdo aquilo que existia antes
dele ¢ antes da Constituigio que mandou crid-lo (o
que seria absurdo, se ele ndo fosse mais do que aquilo
que ja existia...). Ora, a Constituigdo nio permite
que o direito a satde seja realizado de qualquer modo:
exige que o seja pela via constitucionalmente determi-
nada, ou seja, pela via de um servico nacional de
satde. A Constituicdo nao se basta com a existéncia
de quaisquer servigos publicos de satide: exige um

servico nacional de satde. E a criagdo de um servico
nacional de saGde que o artigo 64.°, n.° 2, da Consti-
tuicdo da Reptblica Portuguesa impde; foi um servigo
nacional de satde que a Lei n.° 56/79 instituiu; foi esse
Servigo Nacional de Satide que o Decreto-Lei n.° 254/
82 extinguiu. Com isso foi revogada a execugdo que
a norma do artigo 64.°, n.° 2, principiara a ter.

233— A itucionalidade da revogacéio da lei
do Sarvigo Nacional de Saude

Ao extinguir o Servigo Nacional de Saide, o Go-
verno coloca o Estado, de novo, na situacao de incum-
primento da tarefa constitucional que lhe é cometida
pelo artigo 64.°, n.° 2, da Constituigao da Republica
Portuguesa.

Que o Estado nao dé a devida realizagao as tarefas
constitucionais, concretas e determinadas, que lhe es-
tio cometidas, isso sé poderd ser objecto de censura
constitucional, em sede de inconstitucionalidade por
omissdo. Mas, quando desfaz o que j4 havia sido
realizado para cumprir essa tarefa, ¢ com isso atinge
uma garantia de um direito fundamental, entdo a
censura constitucional jd se coloca no plano da prépria
inconstitucionalidade por ac¢ao.

Se a Constituigdo impde ao Estado a realizagdo de
uma determinada tarefa — a criagdo de uma certa
institui¢do, uma determinada alteragdo na ordem ju-
ridica—, entdo, quando ela seja levada a cabo, o
resultado passa a ter a protecgdo directa da Consti-
tuicio. O Estado nao pode voltar atrds, ndo pode
descumprir 0 que cumpriu, ndo pode tornar a colo-
car-se na situagdo de devedor. Quando, por exemplo,
em cumprimento do artigo 101.°, n.° 2, da Constituigdo
da Repiblica Portuguesa, que ordenava a extingio do
regime de colonia, este veio a ser efectivamente ex-
tinto, o Estado ndo pode, posteriormente, vir a revogar
a extingdo da colonia e a restaurar essa figura. Se o
fizesse, incorreria em violagdo positiva do artigo 101.°
da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Se isto é assim em geral para as normas que im-
pdem concretas e definidas tarefas constitucionais, por
maioria de razio hi-de valer quando se trate de dircitos
fundamentais.

E que ai a tarefa constitucional a que o Estado
se acha obrigado é uma garantia do direito funda-
mental, constitui ela mesma objecto de um direito
dos cidaddos. Quando a tarefa constitucional consiste
na criagdo de um determinado servigo publico (como
acontece com o Servigo Nacional de Sadde) e ele s¢ja
efectivamente criado, entdo a sua existéncia passa a
gozar de protec¢do constitucional, j4 que a sua abo-
licdo implicaria um atentado a uma garantia institu-
cional de um direito fundamental e, logo, um atentado
ao préprio direito fundamental. A aboligdo do Servico
Nacional de Saide ndo significa apenas repor uma
situagdo de incumprimento, por parte do Estado, de
uma concreta tarefa constitucional; uma vez que isso
se traduz na revoga¢do da execugdo dada a um direito
fundamental, esse acto do Estado implica uma ofensa
ao préprio direito fundamental.

Em grande medida, os direitos sociais traduzem-se
para o Estado em obrigagdo de fazer, sobretudo de
criar, certas instituicdes publicas sistemas escolar, sis-
tema de seguranga social, etc). Enquanto elas nao
forem criadas, a Constituicio sé6 pode fundamcntar
exigéncias para que se criem: mas, apés terem sido
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criadas, a Constituigdo para a proteger a sua existén-
cia, como se ji existissem a data da Constituicdo. As
tarefas constitucionais impostas ao Estado em sede
de direitos fundamentais no sentido de criar certas
instituigGes ou servigos néo o obrigam apenas a crié-los,
obrigam-no também a ndo aboli-los uma vez criados.

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

Este enfoque dos direitos sociais faz hoje parte inte-
grante da sua concepgdo na teoria constitucional, mesmo
& onde € escasso o elenco constitucional de direitos
sociais e onde, portanto, eles tdm de ser extraidos de
clausulas gerais, como a cldusula do «Estado social».

Assim, por exemplo, Jorg Paul Miiller, na sua obra
Soziale Grundrechte in der Verfassung?, depois de
discriminar trés «niveis de eficacia» dos direitos so-
ciais (a saber: «nivel programético», «nfvel interpre-
tativo» ou «harmonizador-normativo» e «nivel legal-
mente concretizado»), escreve a propésito deste Gltimo:

Eles os direitos fundamentais hdo-de assegurar
juridico-constitucionalmente o status quo alcan-
¢ado sob o ponto de vista do Estado social [...]
A este dominio parcial poderd chamar-se o nivel
legalmente concretizado dos direitos sociais [ob.
cit, 2.* ed., 1981, pp. 186-187; itdlico no ori-
ginal].

No mesmo sentido vai Konrad Hesse, na sua con-
tribuigdo sobre os direitos fundamentais incluida no
Handbuch des Verfassungsrechts, organizado por
Benda, Maihoffer e Vogel (Berlim, 1983):

Na medida em que o programa dos direitos
sociais seja realizado, esses direitos, sobretudo no
dominio da seguranga social, podem alcancar a
eficdcia de uma garantia constitucional do Besitz-
standes social [o0b. cit., pp. 98-99].

Menos dificuldades tem a doutrina 14 onde as res-
pectivas leis fundamentais incluem grande niimero de
normas positivas, sobretudo em matéria de direitos
sociais. E assim que, na Itdlia. um autor como G. Balla-
dore Pallieri pdde escrever (alids referindo-se ex-
pressamente & norma da Constituigdo italiana sobre
o direito & satdde):

Existem no nosso ordenamento meios para im-
pedir o legislador de legislar em certas matérias
que lhe estejam vedadas; mas néo existem para
forgé-lo a legislar nos casos em que lhe é imposto
que o faga. Estas normas da Constituigio tém
assim uma eficdcia assaz menor do que as outras,
dependendo, em iiltima andlise, da boa vontade
do legislador ordindrio. Todavia, produzem um
efeito, a0 menos indirecto, notabilissimo. Elas
prescrevem uma via a seguir 3 legislagdo ordi-
naria; ndo conseguem constranger juridicamente
o legislador a seguir essa via, mas compelem-no

pelo menos a ndo seguir uma via diferente. Seria
anticonstitucional a lei que dispusesse de maneira
contréria & que a Constituigdo ordena. E, além
disso, uma vez dada execugdo & norma constitu-
cional, o legislador ordindrio ndo pode retornar
sobre os seus passos [autor citado, Diritto Costi-
tuzionale, 11.* ed., Mildo, 1956, pp. 405-406:
itdlico acrescentado].

A questdio é tudo menos desconhecida para a dou-
trina constitucional portuguesa, onde a solucdo da
inconstitucionalidade é igualmente adoptada.

Assim, J. J. Gomes Canotilho, na sua obra Consti-
tuicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador (Coimbra,
1983), ap6s distinguir também vérios niveis de rele-
vancia juridica dos direitos sociais («dimensdo sub-
jectiva», «dimensdo programética» ¢ «dimensdo igua-
litdria») e depois de afirmar que essa «dimensdo
subjectiva» resulta, além do mais, da «radica¢do sub-
jectiva de direitos através da criagdo por lei, actos
administrativos, etc., de prestagdes, instituigdes e ga-
rantias necessérias & concretizagdo dos direitos cons-
titucionalmente reconhecidos», conclui pela irreversi-
bilidade dessa concretizaggo (alids num enquadramento
tebrico mais vasto):

E neste segundo sentido que se fala de direitos
derivados a prestagdes (assisténcia social, subsidio
de desemprego, etc.) que significam o direito de
judicialmente ser reclamada a manutengio do
nivel de realizagdo e de se proibir qualquer ten-
tativa de retrocesso social [ob. cit., p. 374; ité-

. lico no original].

No mesmo sentido vai Jorge Miranda, que, num
texto tdo concludente quanto prudente — com a par-
ticularidade de se referir precisamente a uma hip6tese
igual ao caso de que trata o presente acérdio —, es-
creveu:

Maiores didvidas provocard a revogagio de lei
que dé exequibilidade a certa norma constitucio-
nal sem ser acompanhada da emissdo de nova lei
(v. g a revogagdo pura e simples da lei sobre
o servigo nacional de saide). Haverd inconstitu-
cionalidade material do acto revogatério em vir-
tude de produzir uma omissdo? Poderé supor-se
que sim: o legislador tem, certamente, a facul-
dade de modificar qualquer regime legislativo; o
que parece ndo ter é a faculdade de subtrair su-
pervenientemente a qualquer norma constitucio-
nal a exequibilidade que tenha adquirido [autor
citado, Manual de Direito Constitucional, vol. 1,
tomo 11, Coimbra, 1981, p. 670; itilico acres-
centado].

Note-se que, em qualquer caso, se estd perante nor-
mas constitucionais bem qualificadas:

a) Séo verdadeiras e préprias «imposigSes cons-
titucionais» e ndo simples «normas progra-
méticas»;

b) Prescrevem concretas e definidas tarefas cons-
titucionais ao Estado e ndo vagas e abstrac-
tas linhas de acgdo;

¢) Constituem meios de realizagdo de direitos fun-
damentais.
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Por mais propenso que se seja para desvalorizar a
eficicia juridico-constitucional das normas positivas da
Constituicdo (aquilo a que se pode chamar a Consti-
tuigdo «directiva» ou «dirigente»), sempre Os preceitos
que revistam estas 3 caracteristicas hido-de alcangar
adequada eficdcia normativa.

Impde-se a conclusdo: apés ter emanado uma lei
requerida pela Constituigdo para realizar um direito
fundamental, ¢ interdito ao legislador revogar essa lei
repondo o estado de coisas anterior. A instituigo,
servico ou instituto jurfdico por ela criados passam
a ter a sua existéncia constitucionalmente garantida.
Uma nova lei pode vir alterd-los ou reformé-los, nos
limites constitucionalmente admitidos, mas néo pode
vir extingui-los ou revogé-los.

Esta conclusdo decorre naturalmente da concepgéo
constitucional do direito & saide como verdadeiro e
préprio direito fundamental e do Servigo Nacional de
Satide como garantia institucional da realizagéo desse
direito.

E contra ela nenhum argumento de peso milita. Nao
se diga, designadamente, que uma tal tese equivaleria
a conferir 4 lei do Servigo Nacional de Satde valor
da lei constitucional e a atribuir neste caso cardcter
paraconstituinte ao poder legislativo ordinédrio. Nao
se trata de nada disso. Em primeiro lugar, o facto de
ndo ser constitucionalmente legitimo extinguir o Ser-
vigo Nacional de Saide ndo significa que ndo seja
licito alterar ou mesmo revogar a Lei n.° 56/79 (desde
que ela seja substituida por outra lei do Servi¢o Na-
cional de Satde). Ndo € o Servico Nacional de Saide
concretamente estabelecido pela Lei n° 56/79 que
goza de garantia constitucional; €, sim, a existéncia
de um servigo nacional de sadde que se conforme
com os requisitos constitucionais. Ndo hd, portanto,
qualquer constitucionalizagdo da lei ou do seu con-
tetido concreto.

Em segundo lugar, a garantia do Servigo Nacional
de Saide advém directamente da Constitui¢éo, e néo
de qualquer virtude particular da lei do Servigo Na-
cional de Sadde. Esta ndo goza de mais protec-
¢io do que qualquer outra lei que tenha criado
um 6rgdo, servigo ou instituicdo constitucionalmente
necessarios (a lei do Provedor de Justica, a lei do
Conselho de Comunicagéo Social, a lei do Conselho
Nacional do Plano, etc) ou que tenha criado
ou extinto qualquer instituto jurfdico cuja criagdo ou
extingdo fosse exigida pela Constituicdo (a lei que
criou o ensino pré-escolar, a que extinguiu a colonia,
a que vier a criar o imposto tnico sobre o rendi-
mento, etc.). Ao criar o Servico Nacional de Satde,
a Lei n.° 56/79 limitou-se a dar cumprimento a uma
tarefa constitucionalmente exigida ao Estado (e desde
logo ao legislador); a protecgdo de que o Servigo Na-

cional de Satde goza néo é a que lhe advém de qual-

quer natureza especial da Lei n.° 56/79 — que a ndo
possui! —, mas sim e apenas de ele ser uma estrutura
constitucionalmente necessdria para realizar um di-
reito fundamental, Enfim, ndo é a Lei n.° 56/79, em
si mesma, que nao pode ser revogada — é apenas o
Servigo Nacional de Satide, que, uma vez criado, néo
pode ser abolido. A lei pode ser revogada, desde que
outra a substitua e mantenha o Servico Nacional de
Satdde. O Servigo Nacional de Saiide pode ser modi-
ficado; s6 a existéncia de um servi¢o nacional de
satide passou a ser um dado adquirido no patriménio

do direito a satdde, sendo, como tal, irreversivel (a
ndo ser mediante revisdo constitucional que o permi-
tisse).

A data em que o Governo extinguiu o Servigo
Nacional de Sadde estava obrigado a implementé-lo.
A sua inércia era censurével, mas ndo havia meio juri-
dico-constitucional de o impedir de continuar a nao
realizar o Servigo Nacional de Saide; todavia, ao ex-
tinguir o Servigo Nacional de Sadde, o Governo in-
correu numa acgdo inconstitucional, cujo resultado
pode e deve ser impedido em sede de fiscalizagdo da
constitucionalidade. A obrigagdo que impunha ao Es-
tado a constituicdo do Servigo Nacional de Saiide
transcende-se em obrigagdo de o nd@o extinguir. Ao
fazé-lo, o Estado viola, por acgdo, esta obrigagdo cons-
titucional.

Se uma lei, que veio dar execugdo a uma norma
constitucional que a exigia, colmatando assim uma
omissdo inconstitucional, for revogada por outra, que,
desse modo, repde a anterior situagdo de inexecugdo
da norma constitucional e de omissdo inconstitucional,
entdo a revogagido ofende directamente a Constituigdo
e consubstancia uma inconstitucionalidade por acg@o.

3 — Concluséo

De todo o exposto cabe apurar duas conclusées:

a) Nido hd razdes para entender que o artigo 17.°
do Decreto-Lei n.° 254/82 seja inconstitu-
cional por motivo de incompeténcia do Go-
verno para legislar em matéria do direito 2
saude;

b) Em contrapartida, deve entender-se que a re-
vogacdo da maior parte da Lei n.° 56/79,
traduzindo-se na extingdo do Servigo Na-
cional de Sadde, contende com a garantia
do direito & satde consignado no artigo 64.°
da Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa.

Assim, acordam no Tribunal Constitucional em de-
clarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria
geral, nos termos e para os efeitos dos artigos 281.°
e 282.° da Constituigdo, do artigo 17.° do Decreto-
-Lei n.° 254/82, de 29 de Junho, na parte em que
revogou os artigos 18.° a 61.° e 64.° ¢ 65.° da Lei
n.° 56/79, de 15 de Setembro.

Tribunal Constitucional, 11 de Abril de 1984. —
Vital Moreira (relator) — José Magalhdes Godinho —
Jorge Campinos — Luis Nunes de Almeida — Raul
Mateus — Mdrio de Brito — Antero Alves Monteiro
Dinis — José Martins da Fonseca — Joaquim Costa
Aroso (com a declaracdo de voto anexa) — José Ma-
nuel Cardoso da Costa (vencido, nos termos da decla-
ragdio anexa) — Messias Bento (vencido, em parte, nos
termos da declaracio de voto que junto) — Armando
Manuel Marques Guedes.

Declaracho de voto

Nao votei a declaragio de inconstitucionalidade ma-
terial do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82, de
29 de Junho, por violagdo do artigo 64.° da Consti-
tuicdo, pelas seguintes razdes:

Mesmo que se admita que antes da Lei n.° 56/79
existiria uma inconstitucionalidade por omissdo por
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falta de emissdo de medidas legislativas tendentes a
criar um «servigo nacional de satiide», o que é duvi-
doso, pois ela ndo depende apenas da omissdo legis-
lativa de normas tendentes a criagdo de um servico
nacional de satide com as caracteristicas constitucio-
nais da unidade organizativa e outras, mas também
de condigdes de ordem politica (v. g., possibilidades
em meios humanos, técnicos e financeiros em determi-
nada conjuntura), serd que a simples revogagio da
lei, alids parcial (por s6 ter abrangido precisamente
a parte organizatéria unitdria e integral daquele ser-
vi¢o), se transmudard em inconstitucionalidade por
acgao?

Nao envolveré tal revogagdo apenas a repristinagdo
da inconstitucionalidade por omisséo pressuposta?

E que, no fundo, a ac¢do ¢ omissdo legislativas tém
um denominador comum — a vontade legislativa do
incumprimento de normas constitucionais.

Dai para nés a génese da divida.

Os autores citados no projecto de acérdio (Jorge
Miranda ¢ Belladore Pallieri) ndo sdo peremptérios e
conclusivos quanto & solugdo preconizada.

Por outro lado, ndo vemos que com aquela lei os
cidaddos tenham conquistado todos os direitos as mil-
tiplas prestagbes materiais (v. g., cuidados médicos e
outros em que se¢ desdobra o «direito & protecgio da
satide»). Tinham simplesmente uma perspectiva (tal
como antes da emissdo da lei) nessa conquista, um
direito ainda ndo concretizado.

Serd que a simples normagdo da parte organizativa
do servigo j& constitui uma garantia institucional, se
tal organizagdo ainda ndo estava implantada e s6 o
seria, alids, progressivamente (artigos 57.°, 58.° ¢ 59.°
da lei) a data da revogacdo?

A situagdo real dos utentes tem, alids, progredido
com a criagdo e progressiva implantagdo de servigos
regionais (ou distritais) de satdde, e estdo desse modo
a ser criadas condi¢des, e no mesmo sentido ainda
outras (v. g. carreiras médicas).

Assim, € previsivel que em futuro mais ou menos
longinquo se criard e implantard a nivel central a
complexa organizagdo que estava prevista na lei.

E depois pergunta-se: se se reconhecia que o Pais
ndo estava preparado para, mesmo a nivel regional,
prestar aos utentes toda a gama de prestagdes e cuidados
de satide enunciados por falta de infra-estruturas (v. g,
hospitais) a nivel regional e local, que adiantava a
instalagao ou a simples criagdo da referida maquina
administragdo central? Para qué tdo grandiosa ma-
quina administrativa, sem a prévia instalagdo de tais
infra-estruturas a nivel regional e local?

Tratar-se-ia de uma méquina que teria de ficar em
grande medida desaproveitada durante largo tempo,
com os desperdicios de toda a ordem consequentes.

Isto vem para concluir que o «direito & protecgao
da satide» do n.° 1 do artigo 64.° da Constitui¢ao néo
tinha adquirido — ¢ cremos que nunca poder4 adqui-
rir— a natureza dos cléssicos «direitos, liberdades o
garantias», a tal ponto que possam ver-se inconstitu-
cionalidades em tudo que ndo represente o cumpri-
mento hic et nunc de todas as normas organizatérias
¢ funcionais da lei em causa (v. g., por ndo emissdo
dos inimeros diplomas legais e regulamentares nela
previstos) ¢ das prestagbes materiais em matéria de
saude publica.

Para a tese vencedora tudo se passa como se a lei
em causa tivesse adquirido forg¢a constitucional e,
como tal e a esse titulo, «irreversivel». E teriamos de
acrescentar mais uma alinea ao artigo 290. da Cons-
titui¢a@o.

Né@o estard ai o reconhecimento implicito de que
s6 com tal entendimento fica demonstrada a inconsti-
tucionalidade por acgio?!

E que, na verdade, s6 com esse entendimento se
poderia aceitar —e, entdo, sem qualquer resisténcia
intelectual — a tese da inconstitucionalidade material,
por accdo do préprio legislador ordinério.

Ao fim e ao cabo, como tal entendimento ndo &
vidvel, s6 temos com liquidez uma solugio possivel
para o problema — repristinagdo da «pressuposta»
inconstitucionalidade por omissdo anterior 3 lei do
Servigo Nacional de Satide.

Néo pode esquecer-se que o artigo 17.° do Decreto-
-Lei n° 254/82, de 29 de Junho, revogando certos
artigos ou normas dessa lei, com exclusdo, por sinal,
das normas mais substantivas (artigos 1.° a 17.%), s6
revogou, afinal, uma lei ordinéria, alids com o mesmo
nivel e a mesma for¢a do decreto-lei, isto é, s6 des-
respeitou essa lei, € ndo a Constituicgio.

Para mais ndo se trata de uma abolicdo (ou bani-
mento), como a cada passo se &€ no acérdio, porque
nao se teve — nem podia ter — o propdsito de fazer
desaparecer da ordem juridica portuguesa todo e qual-
quer «servico nacional de satde». Isto é: ndo se trata
daquelas leis como as que aboliram o instituto do
aforamento, o da colonia (n.” 2 do artigo 101.” da
Constitui¢io) ou das que, em passado préximo ou
remoto, aboliram a PIDE/DGS e a LP, a monarquia,
o colonialismo, a escravatura, a pena de morte, a pena
de prisdo perpétua, etc.

Nem a aboli¢do (no sentido indicado) era vidvel
dado o disposto no artigo 64.° da Constitui¢ao.

A «protecgdo do direito 2 satide» (e ndo propria-
mente como se diz, as vezes, brevitatis causa «direito
a saude») vai sendo realizada, melhor ou pior, com
as leis e com os meios disponiveis, quer anteriores i
Constitui¢@o, quer posteriores.

Joaquim Costa Aroso.

Declaragéio de voto

Votei no sentido de que o artigo 17.° do Decreto-Lei
n.° 254/82, na parte em que revogou os artigos 18.°
a 61.° e ainda os artigos 64.° ¢ 65.° da Lei n.° 56/79,
nao era de considerar materialmente inconstitucional.
Este meu entendimento funda-se, por um lado, numa
«compreensdo» das normas constitucionais «positivas»
(e ao fim, se se quiser, numa «teoria constitucional»)
que ndo € coincidente com a acolhida no acérdio, e,
por outro lado, numa diferente avaliacdo da situagdo
factico-normativa ocorrente no caso sub judice. Nao
me sendo possivel, em razio do tempo, desenvolver
aqui amplamente os 2 aspectos referidos, e em espe-
cial o primeiro, cingir-me-ei, de seguida, a uma indi-
cacdo esquemdtica dos pontos essenciais. Assim:

a) Néo excluo que as normas ou principios consti-
tucionais «positivos» — como o do artigo 64.°, n* 2,
da Constituigdo — desenvolvam, ou possam desenvol-
ver, também uma eficicia «negativa», do tipo daquela
que levou a maioria do Tribunal a concluir, na hipé-
tese em apreco, pela inconstitucionalidade do artigo 17.°
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do Deccreto-Lei n.° 254/82: isto é, a eficicia de tor-
narem ilegitima a revogacdo de normas legais desti-
nadas a dar-lhes cumprimento. S6 que, entendendo
essa Constituicdo «positiva» como um quadro norma-
tivo «aberto», em cujo largo espectro hé-de caber a
pluralidade de opgdes politico-legislativas correspon-
dentes a diversidade e ao pluralismo das concepgles
acerca do progresso social e dos seus caminhos acolhi-
das em cada momento na comunidade histérica con-
creta e um quadro normativo cuja «efectivagdo» estd
necessariamente dependente da utilizagdo de recursos
(v. g., humanos e materiais) que sdo por natureza es-
cassos, entendendo assim as coisas, sou compreensivel-
mente levado a concluir que essa particular eficicia
das normas constitucionais «positivas» ha-de ocorrer
em hipéteses decerto muito contadas e apenas sob con-
di¢bes e pressupostos muito precisos. E com isso con-
cluo também que nesta 4rea e em sede de aprecia-
¢do contenciosa da constitucionalidade — justamente
aquela onde serd visivel a dita eficicia das normas
em causa— se exige seguramente das instancias de
controle, e nomeadamente do Tribunal Constitucional,
uma especial e prudente contengdo.

b) Em meu modo de ver — e precisando a orien-
tacdo acabada genericamente de apontar —, para que
a revogacdo de normas concretizadoras de um princi-
pio constitucional «positivo» seja susceptivel de gerar
a inconstitucionalidade da correspondente norma revo-
gatéria € necessério: primeiro, que o principio cons-
titucional em causa ja seja, na sua expressdo a esse
nivel, suficientemente claro e afirmativo para dele se
retirar (para o legislador dele dever retirar) uma indi-
cagao inequivoca quanto & direcgdo e sentido a seguir
e quanto aos meios a utilizar, na sua efectivagdo; mas
depois, ¢ além disso, que essa revogagdo se tenha tra-
duzido na completa aniquilagdo de uma situagdo juri-
dica e institucional que, vindo dar realizagdo a tal
principio, haja criado j4 a sua volta um «consenso
profundo e alargado», de tal modo que se tenha ra-
dicado «na consciéncia juridica geral a convicgao da
sua obrigatoriedade constitucional» (sdo expressoes de
Vicira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Cons-
tituicdo Portuguesa de 1976, Coimbra, 1983, p. 309,
cuja orientagdo neste ponto inteiramente acompanho).
Ou seja, € numa palavra: s6 é de considerar ilegftima
¢ inadmissivel a revogagdo de uma regulamentagio
concretizadora da Constituigdo (v. g., de um direito
fundamental «positivo») quando dela tenha derivado
a destruicdo, completa e efectiva, de algo que, embora
dispondo directamente apenas de uma cobertura nor-
mativa «legal», j4 entrara a fazer parte do «acquis
constitucional».

¢) Sendo assim, na emissdo de qualquer juizo de
constitucionalidade da espécie em causa, ndo poderé
deixar de intervir como tépico da maior importancia
— cumpre sublinhd-lo— a consideragdo da situagéo
de facto realmente produzida pela legislagdo revogada:
ou seja, a consideragdo nao apenas dos preceitos desta
Gltima, mas sobretudo da situagdo institucional por
ela criada. Decisiva é aqui, por outras palavras, ou
vistas as coisas de outro dngulo, a realidade constitu-
cional.

d) Posto isto, e voltando i hipétese sub judice, cabe-
ria antes de tudo interrogarmo-nos sobre se o artigo 64.°,
n.° 2, da Constituicdo exige, na verdade, a instituigdo
de um «servigo nacional de saide» como estrutura

organizatdria inteiramente unificada (tal como se sus-
tenta e descreve no acérddo) para dar realizacdo efec-
tiva ao direito a protecgdo da sadde reconhecido no
ne° 1 do mesmo artigo. Mas, mesmo ndo considerando
este ponto (cuja andlise deixo, por minha parte, im-
prejudicada), subsiste, de qualquer modo, que um
«servigo nacional de satide» com essas caracteristicas
ndo chegou efectivamente a implantar-se entre nds,
nio obstante a emissdo da Lei n.° 56/79: ao nivel
institucional, semelhante «servigo», de facto, nunca
existiu. E, ndo tendo chegado a existir, € 6bvio que
também ndo entrou a fazer parte do acquis constitu-
cional, tal como acima ficou caracterizado. A revoga-
¢do da Lei n° 56/79 ndo implicou, assim, a destrui-
¢do ou a aniquilagdo de qualquer parcela deste acquis.
De resto, revogado esse diploma, ndo pode dizer-se
que tenha ficado «nada», em termos de cumprimento
pelo Estado da sua obrigagdo de dar contetdo efectivo
ao direito fundamental do artigo 64.°, n.° 1: antes
ficou, por assim dizer, «tudo», j4 que o Estado con-
tinuou a desincumbir-se dessa tarefa através dos meios
institucionais preexistentes (apenas com as alteragoes
entretanto introduzidas pelo préprio diploma revoga-
tério), meios institucionais esses, alids, muito amplos
e generalizados (indiferente sendo se anteriores a
Constitui¢do ou nao).

e) Eis, pois, quanto me basta para, atentc o que
antes ficou referido, concluir — mesmo sem indagar
(repito) qual o preciso significado da referéncia 2o
«servigo nacional de sadde» feita no artigo 64.°,
n.’ 2, da Constituigdo — que a revogacdo da Lei
n.° 56/79 pelo artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82
ndo consubstanciou uma violagdo desse preceito da
lei fundamental.

José Manuel Cardoso da Costa.

Declaragéo de voto

Do meu ponto de vista, o artigo 17.° do Decreto-
-Lei n.° 254/82, de 29 de Junho — revogando os ar-
tigos 18.° a 61.°, 64.° ¢ 65.° da Lei n.° 56/79, de 15
de Outubro —, ndo violou o artigo 64.°, n° 2, da
Constituigdo.

De facto:

1 — O direito A protecgio da sa(de analisa-se numa
pretensdo juridica, € ndo num poder de exigir do Estado
uma determinada presta¢do. O seu conteddo depende,
por isso, no essencial, da vontade do legislador ordi-
nério, que, af, dispde de um poder de conformagao
auténomo, pois, confrontado como estd com a escas-
sez dos meios — designadamente financeiros — para
acudir a todas as necessidades sociais, tem que fazer
opgGes num quadro de prioridades que ele préprio
h4-de tragar.

2 — Deste modo, quando o artigo 64.°, n.° 2, da
Constitui¢do prevé que o direito a proteccao da satde
seja realizado, designadamente através de um servigo
nacional de saiide — a criar—, o que nele se contém
¢ uma directiva para o legislador: este fica obrigado
a assegurar aos cidaddos, a0 menos, o contetido mi-
nimo do direito a protecgdo da satide — além do
mais —, criando um «servigo nacional de satde uni-
versal, geral e gratuito».

A norma do artigo 64.°, n.° 2, é, assim, uma norma
impositiva de legislagao.
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3 — O legislador interveio, editando a Lei n.° 56/
79, com a qual visou criar um servico nacional de
saide. Esse servigo, porém, ndo chegou nunca a ser
montado, pois os decretos-leis de desenvolvimento ne-
cessdrios & implementagdo daquela lei (v. artigo 65.°)
ndo vieram a ser publicados.

Significa isto que, em direitas contas, nunca chegou
a existir qualquer servigo nacional de saide.

Por isso, ndo se pode dizer que, com a emissdo do
artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 254/82, o legislador
tenha vindo a extinguir ou abolir um servi¢o nacional
de sadde que antes criara: ndo pode extinguir-se o
que apenas existiu no papel (na letra da lei), o que
nunca chegou a funcionar, por nunca ter sido, sequer,
montado.

[sto € quanto basta para — em meu entender — nédo
poder falar-se, aqui, em inconstitucionalidade, quando
esta se queira ver numa pretensa privagdo dos cida-
ddos de direitos antes concedidos pelo legislador, de-
corrente da apontada revogagéo de preceitos da Lei
n’ 56/79.

E isto muito simplesmente porque esse direito néo
chegou a subjectivar-se,

Na verdade, ndo tendo tal servigo nacional de satide
chegado a existir, ndo havendo passado a fazer parte
do patriménio de beneficios sociais, comunitariamente
adquiridos, ndo é razodvel — face & revogagdo das
normas legais que visavam a sua estruturagdo — dizer
que o legislador tenha vindo violar qualquer direito
subjectivo dos cidaddos. Um tal direito sé existiria se
os cuidados de satide tivessem passado a ser prestados
por aquele servigo. Mas isso ndo sucedeu.

4 — Ainda, porém, que o servigo instituido pela
Lei n.° 56/79 houvesse chegado a funcionar, ainda
assim, ndo ficava o legislador, s6 por isso, impedido
de voltar atrds. Ele s6 ndo poderia, sem inconstitu-
cionalidade, extinguir um tal servigo se este se hou-
vesse radicado na «consciéncia juridica dominante»,
formando-se um espécie de communis opinio a res-
peito da sua essencialidade. Entio —e sé entdo —
se poderia falar em inconstitucionalidade da norma
que, revogando o quadro legal que o estruturara, o
tivesse vindo extinguir.

O artigo 64.°, n.° 2, da lei fundamental sé nessa
medida garante aos cidaddos a estabilidade das presta-
¢des que o legislador lhes conceder. Para além desse
nivel, ndo € razodvel qualquer imposi¢do visando proi-
bir o retrocesso social.

Sempre que, movendo-se no quadro das opgdes por
si préprio tragadas, o legislador conceda aos cidadd@os
um direito de prestacio, nem por isso a «situagdo
juridica recomendada», contida no respectivo preceito
constitucional, se transmuda em direito fundamental.
Esse direito continua a ser um direito concedido, que,
por isso mesmo, continua na disponibilidade — em-
bora limitada — do legislador.

Nem poderia, de resto, ser de outro modo. Pois,
se o legislador, uma vez concedido o direito, ficasse

amarrado a ele e, assim, impedido de alterar o nivel
da sua realizagdo, os direitos sociais passavam a ser
direitos mais fortes que os préprios direitos, liberda-
des ¢ garantias: estes, com efeito — respeitado que
seja o contetido essencial dos respectivos preceitos
constitucionais —, sempre admitem restri¢des (v. ar-
tigo 18.°, n>* 2 e 3). Depois, uma tal vinculagio do
legislador equivaleria a atribuirlhe, num primeiro
momento, poderes autenticamente constituintes, para,
de seguida, o descaracterizar, remetendo-o para tarefas
de mera execugdo, porque destituidas das caracteris-
ticas verdadeiramente distintivas da fung@o legislativa:
a liberdade constitutiva e auto-revisibilidade (v., sobre
tudo isto, J. C. Vieira de Andrade, Os Direitos Fun-
damentais na Constituicdo de 1976, Coimbra, 1983,
pp. 302 e segs.).

A concepgdo de constituigdo que um tal entendi-
mento das coisas pressuporia €, no entanto, uma con-
cepgdo que, de todo, ndo perfilho: a lei fundamental.
tal como a entendo, ndo se pode confundir com um
mero programa de governo; hd-de ser antes — e sem-
pre — um quadro normativo, aberto & criatividade ¢
a inventiva do poder democrético. Ha-de permitir a
este que — empenhado na criagdo de condigdes de
justica social, capazes de possibilitar a cada homem
uma cada vez mais completa realizagdo da sua persona-
lidade — rasgue caminhos vérios que cada um, atento
as exigéncias do bem comum, possa livremente per-
correr em busca do seu préprio modelo de bem-estar.

5 — A tudo quanto vem de dizer-s¢ no sentido da
inexisténcia da pretendida inconstitucionalidade do
mencionado artigo 17.° do Decreto-Lei n.* 254/82,
acresce ainda mais o seguinte: com a revogagdo ope-
rada, os cidaddos ndo ficaram desmunidos em matéria
de protecgdo do direito & satide nem menos prote-
gidos do que estiveram durante o tempo em que
vigorou a Lei n.° 56/79. Os vérios servigos que pres-
tavam cuidados de sadde, designadamente hospitala-
res (ADSE, Servigos Médico-Sociais, Servico Social do
Ministério da Justiga, etc.), continuaram a prests-los,
tal como antes. E, além disso, o referido Decreto-Lei
n.° 254/82 reestruturou as administragdes distritais
dos servigos de satide — criadas pelo Decreto-Lei
n.’ 488/75, de 4 de Setembro —, transformando-as
em administragdes regionais de cuidados de saidde
(ARS).

Significa isto que o nada que era o Servigo Nacional
de Sadde instituido pela Lei n.° 56/79 — nada por-
que sem existéncia real — substitui-o o legislador pe-
las vérias «estruturas do sector oficial e do sector
privado de satide», encarregando as ARS de «planear
e gerir coordenadamente as acgdes que envolvam a pro-
mogdo da satide, prevengdo e tratamento das doengas
e reabilitagdo», que, para tanto, devem promover «o
méximo aproveitamento, a0 menor custo, dos recursos
existentes» naquelas estruturas (v. artigo 3.° do citado
Decreto-Lei n. 254/82).

Messias Bento.
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