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RESUMO

A judicializagdo da saude & fendmeno muito debatido no Brasil, mas as discussbes se
concentram, sobretudo, nos limites da atuagdo judicial, tornando-se equivoco o tratamento de
questdo tdo relevante para o Estado, tomando em conta apenas um de seus Poderes. Nesse
sentido, esta investigacdo busca configurar a atuacdo judicial em matéria de salde,
especialmente nos casos de fornecimento de medicamentos, como um paradoxo, gerador de
tensdes e desigualdades e, por conseguinte, propor perspectivas juridicas que viabilizem a
eficiéncia dos servicos publicos de sadde, inserindo no estudo os Poderes Executivo,
Legislativo e os Tribunais de Contas, numa dimensdo macroinstitucional, considerando o
funcionamento do Estado e de suas instituicdes. O método empregado na investigacdo é o
hipotético-dedutivo, contando com a elaboracdo de uma conjectura — resposta razodvel e
adequada a problematica de pesquisa, testada posteriormente, por intermédio de pesquisa
jurisprudencial e legislativa, com tratamento estatistico simples e por agrupamento de
componentes principais. Conclui-se que, a atuacdo do Poder Judiciario é paradoxal a medida
que obriga o Estado a fornecer farmacos ndo previstos na listagem oficial do Sistema Unico de
Salde — SUS, e, despreza os parametros objetivos para este tipo de demanda, elaborados pelo
Conselho Nacional de Justica — CNJ e Forum Nacional de saude. S&o indicadas como
perspectivas macroinstitucionais para a concrecdo eficiente do direito a saude, a contornar a
hipertrofia do Judiciario e democratizar o0 acesso aos servi¢os publicos, a tutela administrativa
sanitaria, o controle de adequacdo pelos Tribunais de Contas e a limitacdo das dedugdes com
gastos em salde no imposto de renda.

Palavras-chave: Direito a saude. Judicializacdo. Fornecimento de Medicamentos. Servigos
Publicos. SUS. Poderes Publicos. Perspectivas Macroinstitucionais.



ABSTRACT

The judicialization of health is a much-debated phenomenon in Brazil, but the discussions are
focused, above all, on the limits of judicial action, making it a mistake to treat
a matter so relevant to the State, taking into account only one of its Powers. This research seeks
to configure judicial action in health matters, especially in cases of drug supply, such as a
paradox, which generates tensions and inequalities and, therefore, to propose legal perspectives
to enable the efficiency of public health services, inserting in the study the Executive,
Legislative and the Audit Courts, in a macro-institutional dimension, considering the
functioning of the State and its institutions. The method used in the investigation is the
hypothetical-deductive, with the elaboration of a conjecture - a reasonable response and
research problem, which was later tested by means of jurisprudential and legislative, with
simple statistical treatment and by grouping components. It is concluded that the performance
of the Judiciary is paradoxical as in which it obliges the State to supply drugs not foreseen in
the official listing of the Single System of Health - SUS, and, disregards the objective
parameters for this type of demand, elaborated by the National Council of Justice - CNJ and
National Health Forum. They are indicated as macro-institutional perspectives for the effective
realization of the right to health, to circumvent and democratize access to public services, the
management, the control of adequacy by the Courts of Accounts and the limitation of the
deductions with health expenses in income tax.

Key-words: Right to health. Judiciary. Supply of Medications. Public services. SUS. Powers
Public. Macroinstitutional Perspectives.
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1 INTRODUCAO

O direito a saude esta previsto na Constituicdo Federal de 1988 como um direito de
todos e dever do Estado, obrigado este a atuar na promog&o, protecao e recuperacdo da saude
mediante politicas econdmicas e sociais. O texto de 88 institui um novo paradigma de estado —
o welfare state, voltado para a garantia de condi¢bes materiais de dignidade para todos,
indistintamente. A Constituicdo, para além de anunciar o direito a satde, desenhou verdadeira
politica publica: o Sistema Unico de Salde — SUS, rede regionalizada e hierarquizada, devendo
sequir diretrizes de descentralizacdo, universalidade, integralidade e participagdo democrética.
A lei organica do SUS, lei n° 8.080 de 1990, no que lhe diz respeito, define a estrutura do
sistema publico de saude, seus objetivos e sua esfera de atuacdo, esta por sua vez inclui a
assisténcia terapéutica integral, abarcada nesta a assisténcia farmacéutica. O fornecimento de
farmacos é regulamentado pela Portaria n° 3.916 de 1998.

Embora exista, com fundamento constitucional, a regulamentacéo infraconstitucional
de um bom desenho da politica publica de satde para o fornecimento de medicamentos, o
acesso aos farmacos é marcado por certas dificuldades?, o que inviabiliza a efetividade do
direito a saude no contexto brasileiro e gera outras repercussdes como, por exemplo, 0 aumento
de acBes judiciais buscando uma decisdo apta a concretizar no contexto material tal direito?.
Em 2014, foram 392.921 demandas levadas ao Poder Judiciario no que diz respeito ao direito
a saude®. De 2010 a 2015, os gastos do Poder Publico com as determinagdes judiciais
aumentaram 727%, chegando a R$ 3,2 bilhdes de reais, incluindo compra de medicamentos,
suplementos, procedimentos cirlrgicos, dentre outros. A expectativa era de que 0s gastos com
as decisdes do Poder Judiciario chegassem a 7 bilhdes em 2017.% Esses dados indicam que,
possivelmente, hd um paradoxo no processo de construcao das decisdes judiciais no que toca o
fornecimento de medicamentos, e, consequentemente, que a eficiéncia nas prestacdes de salude

e assisténcia farmacéutica dependem também da atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo.

1 SOUSA, Thanderson P. de; TRAVASSOS, Mayara A. S. Salde, judicializagdo e paternalismo no estado social
em crise. Revista académica da Faculdade de Direito do Recife, vol. 89, n 2, jul/dez, p.184-208, 2017.

2 BRITO, Patricia B. Judicializagdo da salide e desarticulagdo governamental: uma andlise a partir da audiéncia
publica da satde. In: BUCCI, Maria Paula Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da salde: a visdo
do Poder Executivo. S&o Paulo: Saraiva, 2017.

3  CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA. Justica em numeros. Disponivel em:
https://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_1%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodi
mio03&anonymous=true&sheet=shResumoDespFT. Acesso em: 13 mar. 2018.

4 CIEGLINSKI, Thais. CNJ avanca para qualificar decises judiciais sobre gastos com salde. Conselho
Nacional de Justica. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84486-cnj-avanca-na-qualificacao-da-
judicializacao-para-otimizar-gasto-de-saude. Acesso em: 14 nov. 2017.


https://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_l%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodimio03&anonymous=true&sheet=shResumoDespFT
https://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=qvw_l%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodimio03&anonymous=true&sheet=shResumoDespFT
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84486-cnj-avanca-na-qualificacao-da-judicializacao-para-otimizar-gasto-de-saude
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84486-cnj-avanca-na-qualificacao-da-judicializacao-para-otimizar-gasto-de-saude
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Por paradoxo, ou melhor, atuacdo paradoxal, deve-se entender o comportamento
judicial que, ao invés de gerar seguranca e estabilidade no cenario do Estado Democratico de
Direito, como é o Brasil, encerra por gerar grandes tensdes e desconfortos institucionais,
resultado de um posicionamento jurisprudencial e decisional que aponta para a elaboracéo de
decisGes baseadas em principios, que possuem ampla vagueza e lacuna terminoldgica,
constituindo solo fértil para decisdes arbitrarias®.

Gilberto Bercovici’ ensina que a Constituicdo de 88 inaugurou um projeto de nagéo e
transformac@es por meio de politicas publicas, renovando as bases do Estado, porém, ndo houve
materialidade desse objetivo, que é um problema para o constitucionalismo brasileiro. Nao
obstante, a teoria do constitucionalismo ‘“auto-intitulada ‘doutrina brasileira da efetividade’ e a
reducdo do debate constitucional as questdes envolvendo a dicotomia entre regras e principios
ou & questdes hermenéuticas e de interpretacio”® finda por deslocar a discussdo sobretudo para
o0 Judiciario, esquecendo-se que o cumprimento das disposi¢des constitucionais e a alteracéo
do status quo do Estado envolve também os Poderes Executivo e Legislativo. Bercovici, de

forma acida, critica:

Ocorre, no Brasil pds 1988, algo paradoxal: os cientistas politicos e socilogos
buscam, cada vez mais, compreender o funcionamento das instituicbes e seu regime
juridico-constitucional. Ja os constitucionalistas, por sua vez, refugiam-se nos debates
sobre a aplicacdo judicial das normas e da hermenéutica e interpretacdo
constitucionais, tornando o Judiciario praticamente o Unico setor estatal estudado.®

O que se pode inferir, da critica de Bercovici, € o distanciamento do enfrentamento da
corporificacdo material da politica de assisténcia terapéutica da estrutura do Estado e da propria
democracia. “A constituicdo se liberta da politica, mas a politica também acaba se
desvinculando dos fins e tarefas previstos no texto constitucional”’® e esse fendmeno precisa
ser estudado pela academia e estar transparente dentro da atuacdo dos Tribunais, caso em que

se considere ndo somente numa perspectiva microinstitucional a atuacdo judicial, mas que

5 SOUSA, Thanderson P. de; TRAVASSOS, Mayara A. S. Op. cit.

® CUNHA, Alexandre Luna da. COUTO, Monica Bonetti. Transformacdes do estado, novos rumos para a tutela
jurisdicional e a protecdo dos direitos fundamentais: do legalismo ao ativismo. Revista Prim@ Facie, vol. 16, n.
31, p. 1-33, 2017.

" BERCOVICI, Gilberto. Estado intervencionista e Constituicdo social no Brasil: o barulho ensurdecedor de um
didlogo entre ausentes. In; SOUZA NETO, Claudio P. de. SARMENTO, Daniel. BINENBOJM, Gustavo.
(Coords.). Vinte anos da Constituicio Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2009.

8 BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 734.

% Ibidem., p. 734-735.

10 Ibidem., p. 735.
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transporte para uma dimensdo macroinstitucional, de consideracdo da estrutura e
funcionamento do Estado, a discussdo sobre o fornecimento de farmacos e suas implicacoes.

O debate sobre as decisfes judiciais no ambito da salude, especialmente no que diz
respeito ao fornecimento de medicamentos, ganha um novo destaque no contexto do
neoconstitucionalismo, que corresponde a percepcdo de que as Constitui¢fes, pds Segunda
Guerra Mundial, particularmente ap0s os anos setenta do século XX, passam ndo sé a definir
competéncias e separar os Poderes publicos, mas também preverem normas materiais ou
substantivas, que por sua vez, condicionam a atuagdo do Estado.

O ator principal no neoconstitucionalismo é o Poder Judiciario, que completa em si
expressiva atuacdo politica, para dessa forma, concretizar normas constitucionais “materiais”.
A nocao de separacdo dos poderes admite entdo uma clara flexibilizacdo de competéncias em
favor de um protagonismo juridico, ou melhor, judicial’?>, a pretexto de salvaguardar a
Constitui¢do. “O neoconstitucionalismo tem um foco muito centrado no Poder Judiciario, no
qual deposita enormes expectativas no sentido de concretizacdo dos ideais emancipatorios
presentes nas constituicdes contemporaneas”?, e assim, procura a elaboragio de pardmetros
para orientar a atuacao dos magistrados.

Em matéria de salde, Daniel Sarmento destaca que “a justica brasileira tem se
mostrado [...] sensivel as questdes muitas vezes dramaticas [...]"*4, e determina que é necessario
“esbogar parametros relacionados a sindicabilidade dos direitos sociais prestacionais”®®. Ana
Paula de Barcellos et al*® ao tratar de um debate inevitavel em salide busca parametros para a
priorizacdo das prestagdes em saude. Josué Mastrodi e Elaine Fulfule propdem “trazer o
Judiciario a participacdo direta das decisdes administrativas, bem como elaboracGes

legislativas, num dialogo institucional [...]”'". Esses posicionamentos tendem a centralizar a

11 CARBONELL, Miguel. EIl neoconstitucionalismo en su laberinto. In: CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria
del neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madrid: Editorial Trotta, 2007.

12 BARAK, Aharon. The judge in a democracy. Princeton: Princeton University Press, 2006.

13 SOUZA NETO, Claudio P. de.; SARMENTO, Daniel. Controle de constitucionalidade e democracia: algumas
teorias e parametros de ativismo. In: SARMENTO, Daniel (Coord.). Jurisdigdo constitucional e politica. Rio de
Janeiro: Forense, 2015, p. 99.

14 SARMENTO, Daniel. A protecdo judicial dos direitos sociais: alguns parametros ético-juridicos. [s. d.].
Disponivel em: http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-
alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-
sarmento.pdf. Acesso em: 16 nov. 2017, p. 4.

% 1bid., p. 5.

16 BARCELLOS, Ana Paula de., et al. Direito a satde: introdugéo a um debate inevitavel. Sdo Paulo. Revista de
Direito GV, vol. 13, n. 02, p. 457-483, 2017.

" MASTRODI, Josué. FULFULE, Elaine C. de S. F. O problema da judicializagdo da satide no Brasil: sugestio
de novos rumos. Quaestio Juris. Rio de Janeiro. Volume 10. N° 02., p. 593-614.2017, p. 609.


http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-sarmento.pdf
http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-sarmento.pdf
http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-sarmento.pdf
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efetividade do direito & salde e da assisténcia farmacéutica, mormente, no campo de atuagao
do Poder Judiciario.

Notadamente, a busca por critérios racionais como standards diretivos para as decisdes
judiciais ndo é suficiente para a melhor corporificacdo do direito a saude, e, da assisténcia
farmacéutica. Nem mesmo trazer o Judiciario para discussao de questdes administrativas parece
ser 0 acertado. A atuacdo judicial nas questdes de direitos fundamentais tem impactos sociais,
politicos e econdmicos, que ndo foram analisados pela doutrina internacional®, tampouco pela
brasileira, mas que em sua natureza inclinam-se a ndo auxiliar a persecucdo e respectiva
institucionalizacé@o de objetivos constitucionais de forma isondmica e justa, 0 que exige uma
discussdo que considere a estrutura do Estado, numa dimensdo macroinstitucional.

O presente estudo dedica-se a identificar a contradicao na atuacdo do Poder Judiciério,
particularmente no manejo das agdes envolvendo o fornecimento de medicamentos, paradoxo
que se instala no momento em que o Judiciario toma decises que ndo observam ou ignoram as
normas juridicas que disciplinam a politica de assisténcia farmacéutica, e, simultaneamente, as
recomendac0es e critérios definidos pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ e Forum da
Saude, imiscuindo-se em questdes claramente politicas.

Pretende ainda, constatada a atuacgao paradoxal, indicar perspectivas de enfrentamento
da judicializagdo da satde sob uma dimensdo macro, inserindo os Poderes Executivo e
Legislativo no protagonismo da conformacdo do direito a saude, além de conferir um novo
marco de atuacdo dos Tribunais de Contas, que podem agir no controle de adequacdo dos
servicos de saude, no sentido de se conferir ao direito a salde maior eficiéncia no contexto
brasileiro e, consequentemente, evitar a hipertrofia do Poder Judiciario.

Nessa ldgica, as medidas a serem apresentadas tém em vista a democratizacao da salide
e do acesso a medicamentos, no contexto do Estado Democratico de Direito, ndo mais
discutindo o papel contramajoritario do Poder Judiciério, mas determinando novos caminhos,
dentro da estrutura do Estado e fora da seara judicial, para o enfrentamento da judicializacéo.

Nessa toada, sdo abordados aspectos administrativos, de controle e financeiros das
prestaces em saude com o ensejo de se levantar proposicdes que estimulem os Poderes
Publicos a institucionalizarem a indispensabilidade e urgéncia de se rever as formas de
prestacdo das agdes de saude e assisténcia farmacéutica, melhorando qualitativamente o SUS,

contribuindo potencialmente para o enfrentamento da judicializagdo excessiva.

18 YAMIN, Alicia Ely.; GLOPPEN, Siri. Litigating health rigths : can courts bring more justice to health 2.
Massachussets: Harvard University Press, 2011.
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A Constituicdo definiu em seu artigo 6° a saude como um direito social dos cidad&os,
grande modificacdo de paradigma no que toca a sadde publica, resultado de varias lutas'®. A
salude passou a integrar o nucleo da seguridade social (art. 194 da CF/88) e teve seu
delineamento especifico desenhado de maneira minuciosa. O artigo 196 da Constituicdo
determina que “a salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitario as agBes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperagio”.?°

Observa-se aqui que a Constituicdo fez a opgéo pela prestacédo, por parte do Estado, de
servicos e agdes para a protecdo da salde dos cidaddos de forma universal e igualitaria,
prevendo a protecdo da satde a todos e sem distingdes. O artigo 198%, no que Ihe concerne,
definiu que “as agdes e servigos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada”, o
Sistema Unico de Sadde - SUS.

A Lei n° 8.080 de 1990 — tornando claras as atribui¢des do Sistema Unico de Salide —
esclarece que faz parte do ambito de ac@o do sistema a prestagdo de “assisténcia terap€utica
integral, inclusive a farmacéutica”??, o que implica dizer que o Estado tem a obrigagdo de
fornecer medicamentos aos cidadaos que necessitam, constituindo uma forma de protecédo da
salide enquanto um direito social de carater positivoZ.

Todavia, especialmente nos Gltimos anos, a busca pela assisténcia farmacéutica tem
tomado outros rumos. Mesmo havendo disposi¢Ges constitucionais e legais sobre a
obrigatoriedade do Estado em fornecer medicamentos, existindo a regulagédo desta fungédo por
meio da Portaria n°® 3.916 de 30 de outubro de 1998, que instituiu a Politica Nacional de
Medicamentos — PNM?*, os cidad&os tém buscado o Poder Judiciario para verem satisfeito o
seu direito a salde.

Nessa esfera, boa parte das demandas que chegam ao Poder Judiciario tratam do

fornecimento de medicamentos, e, fato curioso se observa quando é perceptivel que existem

19 SOUSA, Thanderson P. de.; ALBUQUERQUE, Felipe Braga. Saude, politicas publicas e Poder Judiciario. In:
ALBUQUERQUE, Felipe et al (Org.). Temas de direito politico: politicas publicas em debate. Fortaleza: Kindle
Direct Publishing, 2017.

20 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. STF: Secretaria de Documentagio, 2017,
p. 153.

2 |bidem, p. 154.

22 BRASIL. Lei 8.080 de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condices para a promogao, protecéo e
recuperacdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras
providéncias. 2017, p. 01. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm. Acesso em: 14
nov. 2017.

2 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. S&o Paulo: Malheiros, 2008.

2% BRASIL. Portaria 3916 de 30 de outubro de  1998.  Disponivel  em:
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/politica_medicamentos.pdf. Acesso em: 14 nov. 2017.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm
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pleitos envolvendo tanto medicamentos que ndo estdo previstos na Politica Nacional de
Medicamentos - PNM, quanto os que nela constam. Em 2016, as despesas da Unido com
pedidos de medicamentos judicializados chegaram a cifra de 1,2 bilhd0o?. Despesa com lista
especifica dos dez medicamentos mais solicitados via judicial ultrapassou o valor de 900
milhdes, incluindo os medicamentos da Relacdo Nacional de Medicamentos Essenciais -
RENAME e outros fora dela. A despesa da Unido com a judicializacdo de medicamentos é
vultuosa em decorréncia da jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal — STF
que reconhece a solidariedade dos entes federativos no que toca as obrigacdes relativas a salde,
desta forma, ainda que os estados e municipios sejam os principais acionados na via judicial, a
Unido é chamada a assumir solidariamente o financiamento das determinacées do Judiciario?.

E l6gico que decorrente do modelo constitucionalista de revisdo judicial adotado em
sede brasileira, algumas questdes de politicas publicas — especialmente porque dizem respeito
aos instrumentos para a concretizacdo de direitos fundamentais — podem ser submetidas ao
crivo do Judiciario, porém, no contexto da salde, a judicializacdo tem se mostrado excessiva,
e, outrossim, temeraria, vez que 0s custos com a satisfacdo das determinages judiciais podem
impactar negativamente o SUS e a propria estrutura do Estado Democratico de Direito.

E nesse contexto tdo conflituoso e cheio de desafios que a pesquisa se propde a
responder as seguintes indagacgdes: (1) Como o Poder Judiciério finda atuando paradoxalmente
na conjuntura das acdes que demandam o fornecimento de medicamentos? (2) Quais fatores
contribuem para 0 aumento expressivo da judicializagdo da assisténcia farmacéutica de carater
publica e quais perspectivas juridicas podem ser abordadas, num plano macroinstitucional, para
0 melhoramento da assisténcia farmacéutica e consequente enfrentamento da judicializa¢do?

A singularidade que a pesquisa detém fundamenta-se em duas reverberagcdes que sdo
imanentes aos problemas definidos anteriormente. A primeira distin¢ao reside no fato de que
se busca estabelecer e configurar o paradoxo da atuacdo do Poder Judiciario no ambito da
judicializagdo da saude, sendo resultado dessa tarefa a observagdo das repercussdes sociais,
politico-institucionais e econdmicas da acdo judicial enérgica, tema que é negligenciado pela
doutrina constitucionalista. A segunda, por ultimo, manifesta-se pela perquiricdo de novas

perspectivas para a melhor prestacdo em salde e assisténcia farmacéutica considerando, numa

%5 SOUZA, Marcelle. Gasto com 10 remédios mais pedidos na justica para o SUS ¢é de quase R$ 1 bi. Uol
Noticias. 2017. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2017/04/06/gasto-com-
10-remedios-mais-pedidos-na-justica-para-0-sus-chega-a-r-1-bi.htm. Acesso em: 14 nov. 2017,

26 SOUSA, Thanderson Pereira de.; TRAVASSOS, Mayara A. S. Salde, judicializagéo e paternalismo no estado
social em crise. Revista Académica da Faculdade de Direito de Recife, vol. 89, n. 2, jul-dez, p. 184-208, 2017.
Disponivel em: https://periodicos.ufpe.br/revistass ACADEMICA/article/view/110264/27782. Acesso em: 04 fev.
2018.


https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2017/04/06/gasto-com-10-remedios-mais-pedidos-na-justica-para-o-sus-chega-a-r-1-bi.htm
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dimensdo macroinstitucional, o funcionamento do Estado e das suas proprias instituicdes, ndo
se atendo apenas ao Poder Judiciario e a critérios objetivos para a respectiva atuacao.

O método utilizado nesta investigacdo € o hipotético-dedutivo, formulado por Karl
Popper?’. Seguindo a l6gica de Popper, o problema da pesquisa é construido considerando os
fatos que envolvem a judicializagdo do fornecimento de medicamentos e concomitantemente a
dificuldade da corrente neoconstitucionalista em propor discussdes e alternativas que nao
envolvam somente o Poder Judiciario, mas também o Executivo e o Legislativo. Considerando
assim os problemas formulados é elaborada a seguinte conjectura, que corresponde a uma
resposta razodvel e adequada: a atuacdo paradoxal do Poder Judicirio na concretizacdo do
acesso a assisténcia farmacéutica ocorre por forca da aderéncia a teoria brasileira da efetividade,
de claro cunho neoconstitucional, espaco que permite uma atuacdo judicial voluntarista, que
concede medicamentos de forma ampla, ndo observando as disposicGes da Politica Nacional de
Medicamentos — PMN, obrigando o Estado a fornecer farmacos previstos ou ndo nos Protocolos
Clinicos e Diretrizes Terapéuticas — PCDTs e na Relacdo Nacional de Medicamentos Essenciais
— RENAME. O Poder Judiciario encerra realizando escolhas politicas, atuando como uma
espécie de substituto constitucional dos Poderes Politicos, mas tal comportamento ndo contribui
para a melhor conformacdo do direito a salde e a consolidacdo do Estado Democratico de
Direito pois, estes objetivos dependem de uma atuacdo conjunta dos Poderes da Republica.

Da conjectura elabora sdo extraidas consequéncias particulares ou implicacdes
observaveis, estas serdo submetidas a teste de verificacdo/falseamento seguindo regras do
empirismo, em outras palavras, busca-se a evidéncia das implicagdes observaveis no mundo
real®®. O teste da conjectura ocorre por meio da observagdo baseada na legislacdo e
jurisprudéncia.

A investigagdo se sujeita ao falibilismo?®, trazendo argumentos contrarios a hipdtese
elaborada como resposta ao problema de pesquisa. Popper leciona que “se uma solu¢do nio
est4 aberta a uma critica pertinente, entio ¢ excluida como nio cientifica”®, e se aberta a critica,
resistindo a ela, ha uma aceitacdo temporaria e “acima de tudo, como digna de ser discutida e

criticada mais além’L,

27 POPPER, Karl Raimund, Sir. A logica da pesquisa cientifica. Traducdo de Leonidas Hegenberg e Octanny
Mota. Sdo Paulo: Cultrix, 1974.

2 EPSTEIN, Lee.; KING, Gary. Pesquisa empirica em direito: as regras de inferéncia. Sio Paulo: Direito GV,
2013.

29 POPPER, Karl. Légica das ciéncias sociais. 32 Edic&o. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 2004.

%0 Ibid., p. 16.

31 Ibid., p. 16.
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O trabalho é composto por trés capitulos. O primeiro ocupa-se precipuamente do
tratamento do comportamento do Poder Judiciario, tendo em vista a identificacdo da atuacdo
judicial como um paradoxo, geradora de tensdes nas dimensdes politica, social e econdémica do
Estado, revelando a necessidade da atuacdo enérgica dos demais Poderes para a melhor
conformagdo do direito a saude.

No segundo capitulo, busca-se delinear a nocdo de tutela administrativa sanitaria,
instrumento pelo qual o Poder Executivo podera proteger e promover a satde dos cidadaos que
dependem do SUS, utilizando-se da mediag&o ou conciliacdo, a depender do tipo de demanda.

No ultimo, dedica-se ao debate do controle de adequagéo dos servigos de satde pelos
Tribunais de Contas e, posteriormente, a limitacdo das dedug¢bes com gastos em salde no
imposto de renda, que potencialmente pode possibilitar elasticidade orgcamentaria no sentido de
fortalecer o financiamento do sistema publico.

A relevancia desta investigacdo pode ser constatada em dois planos: teorico e préatico.
No ambito teorico, o estudo desenvolvido centra-se na analise da judicializacdo a partir de uma
abordagem de Direito Publico democratico, inserindo o Executivo e o Legislativo no exame
efetivado, discutindo questbes de competéncia legislativa, legitimidade, administracéo,
controle e financas publicas, que transcendem a seara judicial, preocupando-se com a estrutura
constitucional do Estado, pela qual passa a judicializacdo. J& no campo préatico, a pesquisa
torna-se meritdria pelo fato de, analisando a estrutura da politica pablica de saude, propor novos
prismas de concretizacdo do direito social, auxiliando o estabelecimento de uma perspectiva
para a compreensdao das questdes que envolvem a judicializagdo da salude, combinando o
funcionamento das instituicdes do Estado e a aplicagdo das normas constitucionais,

hermenéutica e interpretacao.



18

2 O PARADOXO DO PODER JUDICIARIO NO CONTEXTO DA JUDICIALIZACAO
DA SAUDE

Busca-se assimilar a atuacdo do Poder Judiciario no contexto da judicializacdo da
salde, de modo particular, no ambito do fornecimento de medicamentos. Para tanto,
inicialmente, faz-se um esbogo historico da salde no contexto brasileiro, a fim de evidenciar o
perfil exiguo das acOes e prestacOes sanitarias anteriormente a Constituicdo de 1988, a fim de
estabelecer paralelo com as condigdes de acesso a servicos de salde e assisténcia terapéutica
pos 88, para demonstrar que a implementacdo pontual do direito a saude, via judicial, pode
constituir retrocesso em termos constitucionais. Do mesmo modo, é explicitado o regramento
constitucional e infraconstitucional do direito a satde, com intuito de revelar as bases do
sistema publico de saude brasileiro.

Posteriormente, é estabelecida problematica sobre o processo de configuragdo da
atuacdo paradoxal do Judiciario. A conjectura construida concebe a atuacdo judicial
contraditéria como fruto da ndo observancia das disposic@es juridicas que regulamentam a
assisténcia farmacéutica, o direito a saude e, similarmente, do desprezo pelos critérios objetivos
criados pelo proprio Poder Judiciério, para os casos de judicializagdo do fornecimento de
farmacos, gerando tensdes politicas, sociais e econémicas.

Estabelecida problematica da atuacdo paradoxal do Judiciario, a partir da analise de
dados, buscam-se evidéncias que apontem para a corroboracdo da hipoOtese previamente
constituida, desejando ainda, confirmar a incapacidade judicial de lidar com questdes que
extrapolam, muitas vezes, a competéncia, mas antes estdo fincadas no centro das escolhas
politicas, cabendo entdo aos Poderes Executivo e Legislativo atuarem para melhor conformacéo
do direito a saude no Brasil, abarcando o fornecimento de medicamentos.

A hipertrofia do Judiciario em matéria de saude, assim como suas dificuldades, tem
sido objeto de diversas pesquisas. Entretanto, neste estudo, o voluntarismo judicial sanitéario
funciona como impulso para o desenho de novas perspectivas para a o enfrentamento da
judicializacdo excessiva, a incentivar o protagonismo do Executivo e Legislativo na protecédo

da saude.

2.1 Direito a saude: do modelo restritivo a Constitui¢éo social

O relato histérico sobre a saude, anterior a Constituicdo de 1988, faz-se importante

pela necessidade de se identificar o carater restritivo e seletivo dos servigos de saude no Brasil,
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antes do surgimento do modelo de estado social, sinalizando que, hodiernamente, a atuacéo dos
Poderes do Estado ndo pode se configurar como instrumento de retrocesso social.

A salde, no caso brasileiro, enfrentou varios percalcos até o processo de
constitucionalizagdo, e, concepgdo enquanto direito. No periodo colonial, o debate sobre saude
sequer existia, o projeto de colonizagao ndo teve preparo na area sanitéria, o que contribuiu para
a grande manifestacdo de enfermidades entre colonizadores, indios e negros. Com a vinda da
familia real para o Brasil, mudancas administrativas geraram impactos na area da satude como,
por exemplo, a instalagdo das primeiras escolas de medicina, no Rio de Janeiro e na Bahia®2.

Na Republica Velha, governada pelas oligarquias de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio
de Janeiro, a Unica preocupacdo de carater sanitario era o controle de epidemias nos centros
urbanos, para melhorar e preservar a capacidade econdmica nacional, sendo as zonas rurais
praticamente esquecidas. Em 1904, Oswaldo Cruz inicia processo de pressdao no Congresso
Nacional para aprovacao de lei tornando obrigatéria a vacinagdo contra a variola, criticas ao
projeto de lei — que veio a ser aprovado — surgiram, causando grande confronto entre o Estado
¢ aqueles contrarios a vacinagdo, momento que ficou conhecido como “Revolta da Vacina”. Os
enfrentamentos foram tantos que, quando o Estado conseguiu neutralizar os revoltosos, em
funcéo do desgaste politico, viu-se obrigado a revogar a imposicdo da vacina®® *.

Com a era Vargas, foram criados os Institutos de Aposentadoria e Penséo, prestando
servicos de salde para os trabalhadores do mercado formal. Houve também a
institucionalizacéo da preocupagdo com a saude brasileira, surgindo o Ministério da Educacéo
e da Satde®, que em 1953 foi reestruturado, dando origem ao Ministério da Salde, voltado
para o controle e combate de endemias.

O Ministério da Saude, agora independente, contava com poucos recursos, 0 que
inviabilizava a persecucéo de seus objetivos. Com a ditadura militar, a pasta foi esvaziada e 0s
recursos diminuiram ainda mais, gerando um movimento de migracdo, por parte daqueles que
podiam, para a salde privada, por intermédio de convénios®®. Em 1978, é criado o Sistema
Nacional de Previdéncia Social, regulando o sistema previdenciario com prestaces em saude,

ainda de cunho restritivo, 0 que posteriormente da origem ao Instituto Nacional de Assisténcia

32 BERTOLLI FILHO, Claudio. Histéria da satide publica no Brasil. S&o Paulo: Atica, 2011.

33 Ibidem.

3 SOUSA, Thanderson P.; ALBUQUERQUE, Felipe Braga. Sadde, politicas puablicas e Poder Judiciario. In:
ALBUQUERQUE, Felipe Braga et al (Org.). Temas de direito politico: politicas publicas em debate. Fortaleza:
Kindle Direct Publishing, 2017.

3 Ibidem.

3 ARAUJO, J. P. Guia dos direitos sociais: a igualdade social e as diferencas entre a esquerda e os neoliberais.
S&o Paulo: Editora Fundacdo Perseu Abramo, 2009.



20

Médica da Previdéncia Social, gerindo os servigos de salde de competéncia da Previdéncia
Social.*’

Em 1987, o Decreto n° 94.657% ¢é publicado, instituindo o Sistema Unificado
Descentralizado de Saude — SUDS, para a definicdo e desenvolvimento de acGes articuladas de
salde. O SUDS serviu de modelo embrionario para a posterior elaboragéo do sistema de satde
a ser consagrado constitucionalmente em 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou uma modificacdo radical no que toca a
salde, agora prevista como direito, devendo entdo ser promovido 0 acesso a Servicos e
prestacdes de salde de maneira universal e igualitaria. No seu capitulo Il, da ordem social,
trouxe a salide enquanto direito social, inscrita no artigo 6°%°, caracterizando-se como direito
fundamental de segunda geracdo*®, marcando a conformacédo constitucional do modelo de
Estado Social no Brasil.

Nessa esteira, é reconhecido que os direitos fundamentais de primeira geracéo,
referentes a direitos e garantias individuais classicos — evidenciados entre os séculos XVII e
XIX, ndo mais apresentam plenitude na protecdo dos individuos. Tal movimento encaminha a
um processo de evolucdo, passando os direitos fundamentais a albergar uma segunda geracao:
abrangendo a obrigacédo de prestacGes positivas, a satisfazer condigdes materiais indispensaveis
aos cidadados, sendo reconhecido, posteriormente, o carater impositivo dos direitos de tal
geracao.

De acordo com Paulo Bonavides*, os direitos de segunda geragdo nasceram como
experiéncia especulativa filosofica e politica, porém, acabaram inseridos nas Constituicdes no
segundo pos-guerra, “abracados ao principio da igualdade”.*? A salide, na realidade brasileira,
segue a risca os dizeres de Bonavides. Apds 1930, o discurso sanitario se erigiu, mas continuou
apenas no campo da retérica, pois, no politico, se limitou a medidas de carater censitario como,
as prestacdes de saude apenas para os trabalhadores formais, por exemplo.

Para além de prenunciar a saude como direito social, a Constitui¢ao de 88 se dedicou,
particularmente, ao delineamento dos pormenores da sadde publica, o fazendo do artigo 196 a

200, com claro fito de aumentar a normatividade de tal direito. Bonavides assevera que:

37 SOUSA; ALBUQUERQUE. Op. cit.

% BRASIL. Decreto 94.657 de 20 de julho de 1987. Dispde sobre a cria¢io do Programa de Desenvolvimento
de Sistemas Unificados e Descentralizados de Salide nos Estados (SUDS), e da outras providéncias. 1987.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/D94657.htm. Acesso em 15
nov. 2017.

39 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. STF: Secretaria de Documentagdo, 2017.
40 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 282 Edi¢do. S&o Paulo: Malheiros, 2012.

41 lbidem.

42 |bidem, p. 582.
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[Os direitos fundamentais de segunda geracao] passaram primeiro por um ciclo de
baixa normatividade ou tiveram eficacia duvidosa, em virtude de sua prdpria natureza
de direitos que exigem do Estado determinadas prestacfes materiais nem sempre
resgataveis por exiguidade, caréncia ou limitagéo essencial de meios e recursos.*®

A partir dessa afirmacéo, é possivel compreender o movimento constitucional de ir
além da previsdo do direito a saude, fazendo, igualmente, o delineamento de suas bases
constitucionais, no sentido de assegurar sua implementacdo. Nessa perspectiva, o artigo 196 da

Constituicdo garante:

A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao, protecdo e recuperacao.

Resta configurada a imposigéo constitucional ao Estado para atuar no rumo de garantir
as acOes e servicos de saude para a populacédo, esculpindo verdadeiro direito positivo ou de
prestacdo®*. Transparentes estdo, de igual modo, os principios da universalidade e da igualdade,
no contexto das ac¢des e servicos publicos de saude.

Com fulcro nos ensinamentos de Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento®,
é possivel classificar o direito a saude, da forma como escrito nos artigos 6° e 196, na qualidade
de norma constitucional de eficacia plena, aplicabilidade imediata e definidora de direitos.
Nesse quadro, Bonavides explica que a norma de direito fundamental de segunda dimensao tem
que ser justiciavel, e pontua que “[...] € a regra que ja ndo podera ser descumprida ou ter sua
eficécia recusada com aquela facilidade de argumentacdo arrimada no carater programatico da
norma’*.

No que concerne aos principios, a universalidade deve ser entendida como o acesso de
todos aos servigos publicos de salde, e, quanto a igualdade, essa deve ser tomada em dois
aspectos: (1) néo se pode criar condicdes de diferenciacdo abusivas no plano normativo*’, e, a

prestacao dos servicos de satde (2) ndo pode incorrer também na distingdo entre 0s Usuarios.

43 Ibidem, p. 582-583.

4 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

4 SOUZA NETO, Claudio Pereira de.; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histdria e métodos
de trabalho. 22 Edicéo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2017.

46 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 282 Edi¢do. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 583.

47 FERREIRA FILHO, Manoel. Principios fundamentais de direito constitucional. 42 Edicdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2015.
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Contudo, é necessario descortinar os limites da atuacéo estatal na garantia de direitos.
Para Thomas Fleiner-Gerster “muito debatida é a questdo de saber até que ponto o Estado deve
estender suas atividades sociais™*®. Nessa senda, o autor explica que o Estado tem que buscar
meios para garantir as suas atividades, ha uma necessidade de recursos financeiros e de outros
materiais, portanto, assume a delicada tarefa de encontrar o equilibrio nas suas prestagdes, ndo
podendo transformar-se em um “garantidor geral”*°. Diante disso, a percepgéo da vedagio do
retrocesso social e reserva do possivel ganham contornos dependentes das condigdes do Estado.

Continuando o regramento do direito & satde, a Constituicdo dilucida a essencialidade
das agdes e servicos de salde, cabendo ao Poder Publico regulamentar, controlar e fiscalizar
suas prestacdes, quando o fizer diretamente ou por terceiros®. Dada a importancia da satde
publica, o constituinte escolheu implementar um sistema capaz de gerir acdes e prestacdes. O
artigo 198 inaugura o Sistema Unico de Saude brasileiro: “as a¢des e servigos publicos de satde
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico®, devendo
seguir, como diretrizes, a descentralizacdo administrativa, a integralidade e a participacao
social.

As Emendas Constitucionais n° 29 de 2000 e n° 86 de 2015, inseriram no artigo 198
as normas de financiamento do Sistema Unico de Satde — SUS, definindo as formas em que
devem ocorrer o financiamento, as aplicacdes, as quantias minimas, dentre outras disposi¢des
do tipo regra, de carater financeiro. O artigo 199°, previu a abertura da assisténcia & satde para
a iniciativa privada, e, por fim, o artigo 200 da Constituicdo deliberou as competéncias e

atribuicbes do SUS, que séo:

I — Controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para a
salde e participar da producdo de medicamentos, equipamentos, imunobiolégicos,
hemoderivados e outros insumos;

Il — Executar as a¢Bes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as de salde
do trabalhador;

111 — Ordenar a formacao de recursos humanos na area de salde;

IV — Participar da formulagdo da politica e da execucdo das agdes de saneamento
bésico;

V — Incrementar, em sua area de atuacdo, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
e a inovacgdo; (Redacdo dada pela EC n. 85/2015)

VI — Fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e dguas para consumo humano;

VII —Participar do controle e fiscalizacdo da producéo, transporte, guarda e utilizagéo
de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

48 FLEINER-GERSTER, Thomas. Teoria geral do estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 601.

49 FLEINER-GERSTER, Thomas. Teoria geral do estado. Sado Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 601, 607.
50 BRASIL, op. cit., p. 153.

51 BRASIL, op. cit., p. 154.

52 |bidem.
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VI — colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.>®

Vé-se que 0 campo de atuacdo do SUS, bem como as respectivas agdes e servigos que
derivam de suas atribuicdes, possuem uma abrangéncia extremamente ampla, no sentido de
assegurar a todos os cidadaos a protecdo da saude.

No plano infraconstitucional, o disciplinamento do SUS fica por conta das Leis n°
8.080 e n°8.142, ambas de 1990. A Lei n°® 8.080 de 1990, regulamenta as formas de promocéo,
protecdo e recuperacdo da saude, reforcando em suas disposigdes gerais o que ja fora dito na

Constituicdo, e ordena o ntcleo central do Sistema Unico de Saude, asseverando:

O conjunto de acdes e servicos de saude, prestados por 6rgaos e instituicdes publicas
federais, estaduais e municipais, da Administracao direta e indireta e das fundagdes
mantidas pelo Poder Publico, constitui o Sistema Unico de Satde (SUS).>

Afora operar a delimitacdo daquilo que integra o SUS, a lei mencionada determina que
sdo objetivos do sistema identificar e publicizar fatores de condicionamento da saude;
formulacdo de politicas para promocéo, protecdo e restauracdo da saude; e, a prestacdo de
assisténcia as pessoas por meio de acdes e servi¢cos. Ficam também incluidas no campo de agéo

do SUS, de acordo com o art. 6°;

| - A execucdo de aces:

a) de vigilancia sanitéria;

b) de vigilancia epidemiolégica;

c) de saude do trabalhador; e

d) de assisténcia terapéutica integral, inclusive farmacéutica;

Il - A participacdo na formulacéo da politica e na execucdo de a¢Bes de saneamento
bésico;

111 - A ordenacdo da formacgdo de recursos humanos na area de salde;

IV - A vigilancia nutricional e a orientagéo alimentar;

Continuando a estruturacdo do SUS, a Lei n° 8.080/1990 define os principios que
norteiam a saude publica: universalidade, integralidade, autonomia, igualdade na assisténcia,
direito a informacdo, publicidade, participagdo popular, descentralizacdo, conjugacdo de

recursos, dentre outros. Ha ainda, na referida lei, o prenincio das competéncias e atribuicfes

53 Ibidem, p. 155-156.

54 BRASIL. Lei 8.080 de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condices para a promocao, protecio e
recuperagdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras
providéncias. 1990. p.01. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm. Acesso em: 15
nov. 2017.
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dos entes de Direito Publico, dos drgdos administrativos, bem como outras especificagdes
intrinsecas a saude indigena, internacdo domiciliar, acompanhamento de parto, etc.

A Lei n® 8.142/1990°%, por sua vez, disciplina a gestdo democratica do SUS e a parte
de alocagéo financeira do sistema no que toca as transferéncias intergovernamentais para a
prestacdo de acdes e servicos de salde. Neste instrumento normativo, ha a previsdo das
Conferéncias e Conselhos de Saude em cada esfera do governo, como instrumentos para a
participacdo na gestdo e organizacdo do sistema, sendo vias mais acessiveis a populacdo. Na
area financeira, a lei especifica como serdo alocados os recursos do Fundo Nacional de Saude,
despesas de capital e de custeio, investimentos e na cobertura de agdes e servigos, bem como
cria 0s requisitos para que estados, Distrito Federal e municipios recebam os repasses.

Existem outras normas que regulamentam o SUS. De acordo com o Ministério da
Saude, as portarias expedidas chegaram a quantidade de dezessete mil®’, até que por meio de
projeto —envolvendo o Ministério da Salde, a Fundagdo Oswaldo Cruz e a Faculdade de Direito
da Universidade de Brasilia — UnB® — se reuniu todos os atos normativos, e, compilando-os,
chegou-se as Portarias de Consolidacdo das Normas do SUS MS/GM n° 01, 02, 03, 04, 05 e 06
de 2017.

E possivel inferir que a legislacio do Sistema Unico de Satide é complexa, analitica e
demonstra que é necessario movimento dos Poderes politicos no sentido de garantir, a todos 0s
cidadaos, a universalidade e a integralidade dentro das acdes e servicos de salde.

Maria Paula Dallari Bucci®® conceitua politicas publicas, no ambito do Direito, como
uma acdo governamental resultante de um processo ou conjunto de processos, regulados
juridicamente, que coordenando os meios do Estado e de particulares, termina por realizar
“objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.”®°

Com base no conceito proposto por Bucci, é inquestionavel a caracterizacdo do SUS
enquanto politica publica. Da forma como estruturada nos artigos 6° e 196 da Constituicao de

88, a saude é colocada como uma acdo obrigatdéria do Estado, devendo ser garantida sua

6 BRASIL. Lei 8.142 de 28 de dezembro de 1990. Dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do
Sistema Unico de Satde (SUS) e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na
area da saude e da outras providéncias. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8142.htm. Acesso em: 15 nov. 2017.

57 VERDELIO, André. Ministério da satde consolida atos normativos para facilitar gestdo. EBC — Agéncia
Brasil. 2017. Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2017-09/ministerio-da-saude-
consolida-atos-normativos-para-facilitar-gestao. Acesso em: 15 nov. 2017.

% FIOCRUZ. Portarias de consolidagio dos atos normativos do ministério da sadde. 2017. Disponivel em:
https://www.contratualizacaonosus.com/copia-manuais-do-ministerio-da-saud. Acesso em: 13 abr. 2018.

59 BUCCI, Maria P. D. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas
publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.
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protecdo e promogéo seguindo os ditames da prdpria disposi¢éo constitucional, a partir do artigo
198, e das Leis n° 8.080 e n° 8.142 de 1990, tornando-se evidente que o conjunto de
procedimentos para a agdo do Estado na area da saude esta juridicamente regulamentado. Nesse
esteio, coordena e direciona a acdo estatal e de particulares, para o alcance de um objetivo — a
preservacao e recuperacdo da saude — que é extremamente relevante para a manutencdo da
dignidade dos individuos, além de, pelo fato de estar inserido na Constituicdo Federal, reflete
uma escolha politica.

Né&o obstante, o0 SUS enfrenta problemas. Em 2016, o Instituto Datafolha averiguou a
percepcao dos brasileiros sobre servicos e instituigdes, ndo ficando o SUS fora do alcance desta
pesquisa. Sobre a qualidade dos servicos prestados por médicos da rede publica, os
entrevistados indicaram que as condi¢cdes de trabalho sdo precarias (41%), baixos salarios e
corrupcdo na satde (33%) prejudicam o sistema, e, ha ma gestdo do SUS (28%)°L. Para 31%
dos participes do estudo, a satde é o maior problema do pais, ficando a frente da corrupgéo e
da educacdo, 82% haviam utilizado o SUS nos ultimos dois anos. 65% avaliaram como ruim
ou pessimo os servigos do SUS. Questionados sobre acBes que poderiam melhorar o Sistema
Unico de Saude, indicaram o aumento do nimero de profissionais (58%), aumento de leitos
para internacdo (50%), destinacdo de mais recursos para 0 SUS (47%), facilitagdo no acesso a
medicamentos (47%), além de outros tantos, que de alguma forma implicam no aumento das
despesas do Estado com a satde®? e requer atuacio dos Poderes Executivo e Legislativo.

Afrente dos dados denotados, & perceptivel que hd uma incompatibilidade entre a
estrutura normativa do direito a satde — universal e igualitario — e a realidade material. O SUS,
enquanto politica publica, encerra por ndo estar coordenado em determinados pontos, 0 que
gera problemas que acabam interferindo na eficacia do direito fundamental social a saude. Esses
problemas, fazem com que os cidaddos busquem outras formas para verem concretizado seu
direito.

A pesquisa mencionada anteriormente, constatou que ha dificuldade de se ter acesso a
medicamentos. A ineficiéncia do acesso aos farmacos, mesmo com a existéncia da Politica
Nacional de Medicamentos - PNM®, instituida pela Portaria n° 3.961 de 1998, bem como, a

necessidade de medicamentos que ndo sdo contemplados na dita politica publica, constituem as

61 DATAFOLHA. Percepcéo dos brasileiros sobre a confianga e credibilidade em profissionais e instituicdes.
2016. Disponivel em: https://portal.cfm.org.br/images/PDF/apresentacaodatafolha2016.pdf. Acesso em: 15 nov.
2017.
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principais causas que justificam demandas levadas ao Poder Judiciario, que desde os anos 2000
tem sido reiteradamente chamado a decidir sobre politicas publicas de saude.

A Portaria n® 3.961/98, traz diretrizes para o fornecimento de medicamentos, a Relacéo
Nacional de Medicamentos — RENAME, critérios de prioridade, efetividade, eficacia e controle
da politica pablica, buscando concretizar a assisténcia farmacéutica decorrente dos artigos 6° e
196 da CF e do art. 6°, I, d, da Lei n° 8.080 de 1990, entretanto, existem falhas que pdem em
risco a vida daqueles cidad&os que precisam se socorrer da politica publica de salde.

Desse modo, é preciso destacar que, de acordo com Sandra Regina Martini “a
comunicagao entre os sistemas do direito e da politica foi/é muito importante, pois o sistema do
direito, por si s, ndo consegue dar conta da efetividade da salde, tampouco da pretensdo de
torna-la direito [...]”%*. Diante disso, é possivel compreender a necessidade de se discutir o
manejo contraditério das acdes judiciais que versam sobre direito a saude, sobretudo de
farmacos, sob pena de ndo poder falar-se propriamente em um “direito a saude”, no contexto

brasileiro.

2.2 O manejo (in) suficiente das acGes judiciais em saude

O Conselho Nacional de Justica - CNJ, responsavel pelo controle e fiscalizacao
administrativa e financeira do Judiciario, reconheceu que as demandas em salde sdo muitas e
maior parte delas envolve o fornecimento de medicamentos®, tanto os previstos nas listas
oficiais do SUS, quanto aqueles fora delas.

A existéncia de um alto indice de demandas, almejando a garantia de farmacos, pode
ser justificada, com muita propriedade, no processo de desconstrucdo das estruturas
garantidoras de direitos sociais, fato que, no entendimento de Boaventura de Sousa Santos®®,
faz com que o Judiciario se torne responsavel pela concretizacao do welfare state.

Recentemente, tornou-se de amplo conhecimento a auséncia dos farmacos que
auxiliam na aceitacdo de 6rgaos transplantados, colocando em risco a salde dos cidaddos que

se submeteram a transplante. Um exemplo, foi a auséncia dos medicamentos no Hospital Geral

% VIAL, Sandra Regina Martini. Construgdo do sistema social da salde a partir da teoria sistémica de Niklas
Luhmann. Revista de Direito Sanitario, Sao Paulo, Vol. 16, n. 1, p. 112-127, mar./jun., 2005, p. 124. Disponivel
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de Fortaleza, em faveiro de 2017, fato denunciado por associagdes de transplantados®’, situagéo
semelhante em que a Justica Federal do Ceara ja havia decidido pela obrigacdo de compra e
fornecimento dos imunossupressores. O caso da fosfoetanolamina®®, é também outra esfera na
qual pode ser percebida a atuacdo do Poder Judiciario, que passou a deferir inimeras liminares
obrigando a Universidade de S&o Paulo — USP a fornecer a substancia, mesmo sem a aprovagéo
pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA e os respectivos testes clinicos. O
canabidiol, serve igualmente como tela de observacdo da acdo do Judiciario, que passou a
conceder liminares em 2015 obrigando o fornecimento da substancia pelo Estado®.

Explicitamente, ha no Brasil a tendéncia de se levar questfes importantes de direitos
— tanto do ponto de vista juridico, quanto do politico e social — aos Tribunais, com o objetivo
de se alcancar o reestabelecimento da autoridade constitucional. No ambito do direito a salde,
esta questdo tem se avolumado cada vez mais: a chamada judicializacdo da saude.

Importante, a principio, destacar o conceito de judicializacdo, que, para Luis Roberto
Barroso, pode ser entendido como a busca por respostas para questdes politicas e sociais
relevantes dentro da area judicial °.

No mesmo sentido, Ran Hirschl’*’? aclara que judicializar é transferir para os
Tribunais “a autoridade politico-decisoria”’3, no que se refere a questdes politicas e sociais
importantes. Ja Felipe Braga Albuquerque, compreende a judicializagdo “como uma

consequéncia da supremacia da Constituigdo e do controle de constitucionalidade™.
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O fendmeno da judicializagdo ganha maior dimensdo no Brasil, especialmente pelo
estagio constitucionalista que se instalou’, o chamado neoconstitucionalismo’. Nos
ensinamentos de Luis Roberto Barroso, a Constituicao espelha seus valores para todo o sistema
juridico, e no exercicio da jurisdi¢cdo constitucional, pelo juiz estadual ou Supremo Tribunal
Federal, no controle de constitucionalidade, avanga-se em uma posicao politica’’.

Nesse contexto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - STF é pacifica no que
concerne politicas publicas de saude. Na Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental -
ADPF n° 45, julgamento paradigmatico para decisdes em matéria de saude, a Corte entendeu
que possui também competéncia politica, podendo concretizar o direito a saude frente a

ineficiéncia das prestacdes do Estado’®. O ministro relator Celso de Mello, declarou:

N&o posso deixar de reconhecer que a agdo constitucional em referéncia, considerado
0 contexto em exame, qualifica-se como instrumento idéneo e apto a viabilizar a
concretizacdo de politicas publicas, quando, previstas no texto da Carta Politica, tal
como sucede no caso (EC 29/2000), venham a ser descumpridas, total ou
parcialmente, pelas instancias governamentais destinatarias do comando inscrito na
prépria Constituicdo da Republica.”™

Contudo, sinalizou que esta funcdo, eminentemente politica, ndo pode cair no ordinario
do Poder Judiciario, externando indiretamente preocupacdo com uma potencial absor¢édo de
competéncias essencialmente relativas aos Poderes politicos.

Em outra ocasido, agravo regimental foi proposto contra decisdo da presidéncia do
STF que indeferiu o pedido de Suspensdo de Tutela Antecipada n° 175 feito pela Unido em
contraposicdo a acérddo proferido pela 12 Turma do Tribunal Regional Federal (TRF) da 52
Regido, que garantiu o fornecimento do medicamento zavesca a uma paciente portadora de
patologia nomeada niemann-pick tipo ¢, doenga neurodegenerativa rara que provoca distdrbios

neuropsiquiatricos, como movimentos involuntarios, por exemplo®. No julgamento, o ministro
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relator Gilmar Mendes argumentou no sentido de que o principio da separagdo dos poderes e
da reserva do possivel ndo constituem dbice ao Judiciario na concretizacdo do direito a saude,
portanto, a decisdo foi de manter a obrigacdo de fornecimento do medicamento, havendo
inclusive a sugestdo de que os Poderes politicos se organizassem financeiramente para
atenderem demandas de carater individual.

William Paiva Marques Janior®!, ao abordar a experiéncia brasileira do Judiciario no
controle das politicas publicas de saude, afirma que “na perspectiva mais hermética e
tradicional, a atuacdo jurisdicional deve obedecer a regra da reserva do possivel, vez que ndo
se pode cogitar de gastos estatais sem a contrapartida orcamentaria”®?, entretanto, na visdo do
autor, é preciso se buscar, na atuacdo judicial, um consenso entre a regra da reserva do possivel
e 0 minimo existencial, assim, ndo poderia, como ocorreu no caso da STA 175/CE, o radical
esvaziamento do conteido da reserva do possivel.

No Agravo Regimental no recurso extraordinario n° 668.722% o STF continuou
decidindo na orientacdo inaugurada pela ADPF n° 45. O ministro Dias Toffoli, seguindo a
jurisprudéncia da Corte, deliberou pela manutencdo da obrigacdo do Estado em fornecer a
assisténcia solicitada pelo demandante, entendendo que o Poder Judiciario pode concretizar o
direito a salde.

A teoria brasileira da efetividade®*, essencialmente, foge de uma dogmatica cerrada e
busca, para as normas constitucionais, a efetividade plena e aplicabilidade instantanea,
imediata, fazendo com que a Constituicdo de 1988 nédo seja asbtrativizada e vista como um
documento substancialmente filoséfico e solene. Entretanto, a doutrina do constitucionalismo
de efetividade, apesar de munida com boas intengdes, na concretizagdo de direitos sociais finda

por atrapalhar a concrecéo universal de tais direitos, como observa Daniel Hachem®®.
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Mas nos casos envolvendo salide, Claudio Pereira de Souza Neto® explica que o Poder
Judiciario aderiu a teoria da efetividade, concebendo o direito & satde como uma norma de
aplicabilidade imediata, o que explica as decisdes trazidas anteriormente. Luis Roberto Barroso,

em relacdo a efetividade das normas constitucionais, declara:

Normas constitucionais, portanto, contém comandos. Descumpre-se a imperatividade
de uma norma tanto por a¢do quanto por omissdo. Ocorrida a violagdo, os sistemas
constitucional e infraconstitucional devem prover meios para a tutela do direito ou
bem juridico afetados e restauracdo da ordem juridica. Estes meios sdo a agdo e a
jurisdicdo: ocorrendo uma leséo, o titular do direito ou alguém com legitimacéo ativa
para protegé-lo pode ir a juizo postular reparago.®’

Seguindo essa linha de raciocinio, Eduardo Cambi leciona que, para os casos de ofensa
ao texto constitucional, o Poder Judiciario é “compelido [...] a atuar para restaurar o respeito ¢
a autoridade da Constituicao”®8.

Daniel Sarmento®, por sua vez, repara que a utilizagio da teoria da efetividade, fruto
do neoconstitucionalismo brasileiro, tornou-se evidente cada vez mais nas demandas
envolvendo salde, e isto é certo, basta inspecionar a jurisprudéncia do STF, a mais alta corte
do pais. Para Sarmento®, ¢ “positiva a constatagdo de que a Justica brasileira tem se mostrado
tdo sensivel as questdes muitas vezes dramaticas suscitadas pelo direito fundamental a satde”,
chegando a buscar parametros objetivos para evitarem decisdes equivocadas.

Ana Paula de Barcellos, da mesma forma que o0s autores apresentados
antecedentemente, identifica o neoconstitucionalismo como um estagio do constitucionalismo
em que a Constituicao se torna o centro do sistema, dotada de imperatividade, ndo tendo as suas
normas natureza de orientacdo, mas de vinculagdo dos Poderes da Republica®. Segundo

Barcellos, o Judicidrio pode e deverd concretizar politicas publicas sempre que houver

8 SOUZA NETO, Claudio de. Teoria da constituicdo, democracia e igualdade. In: SOUZA NETO, Claudio de. et
al. Teoria da constituicao: o lugar da politica no direito constitucional. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2003.

8 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializagio efetiva: direito & satde, fornecimento
gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagdo judicial. [s. d.]. p. 05.  Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/estudobarroso.pdf. Acesso em: 16 nov. 2017.

8 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas publicas e
protagonismo judiciario. S&o Paulo: Editora RT, 2009, p. 218.

8 SARMENTO, Daniel. A protecdo judicial dos direitos sociais: alguns pardmetros ético-juridicos. [s. d.].
Disponivel em: http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-
alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-
sarmento.pdf. Acesso em: 16 nov. 2017.

% Ibidem., p. 4.

91 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 83-105, abr. 2005. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43620/44697. Acesso em: 16 nov. 2017.
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maculacdo contra a Constituicdo, e isso ndo € a captura do politico pelo juridico, mas antes o
controle do politico pelo juridico.®?

A amostra de literatura acerca da teoria da efetividade, inserida dentro
neoconstitucionalismo, em estreita sintonia, expressa o esforgo do constitucionalismo brasileiro
em conferir & Constituicdo maior normatividade possivel, porém, em matéria de saude, nao é
suficiente para tratar da externalidade negativa, uma vez que ndo considera o funcionamento
dos Poderes Executivo e Legislativo.

A externalidade negativa é concebida aqui como o aumento exponencial de conflitos
judicializados, decorrente das (a) falhas na politica publica de fornecimento de medicamentos;
(b) interpretacbes amplas e variadas do texto constitucional; e, (c) do fendmeno da
“redescoberta da cidadania e [...] conscientizacdo das pessoas em relacdo aos proprios
direitos™®.

Desde 2001, se comecou a verificar o indice de demandas em salde, de sobremaneira
pleiteando medicamentos, intervencdes cirargicas e internacdes, e, de 1a para ca, o aumento foi
expressivo. O total de mengdes sobre o termo “satide” no painel Justica em Numeros, do CNJ,
ultrapassou a marca de 1 milhdo®. Em 2016, as demandas para fornecimento de medicamentos
pelo SUS foram 312.147; as de tratamento médico hospitalar e fornecimento de medicamento
SUS alcangaram o nimero de 214.947; e, tratamento médico hospitalar SUS 98.579 a¢Ges, entre
outras inimeras que foram classificadas pelo sistema do CNJ*®, que inclusive aumentaram, se
comparados 0s numeros de 2016 aos de 2014 e 2015.

O Observatorio de Analise em Politicas de Saude constatou que os gastos da Uniao,
com a judicializacdo, entre 2010 e 2016, aumentaram 727%, chegando ao valor de R$ 3,9
bilhdes. O Observatdrio estima, que se os impactos fossem analisados nos orcamentos dos
estados e municipios, a soma chegaria a R$ 7 bilhdes®®. Somente no primeiro semestre de 2017,

0 montante de verbas para o cumprimento de decisdes judiciais chegou a mais de 700 milhdes.

9 Ibidem.

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagéo do Direito: o triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-42, abr. 2005. Disponivel
em: http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618/44695. Acesso em: 15 nov. 2017, p. 36.
% CIEGLINSKI, Patricia. Judicializagdo da salde: modo de usar. CNJ. 2017. Disponivel em:
https://medium.com/@conselhonacionaldejustica/judicializa%C3%A7%C3%A30-da-sa%C3%BAde-modo-de-
usar-16eb1f89d33. Acesso em: 15 nov. 2017.

% CNJ. Justica em nameros. Disponivel em:
http://paineis.cnj.jus.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=gqvw_1%2FPainelCNJ.qvw&host=QVS%40neodi
mio03&anonymous=true&sheet=shResumoDespFT. Acesso em: 16 nov. 2017.

% OBS. Judicializacdo na satide: panorama aponta aumento de 727% nos gastos da Uni&o. 2017. Disponivel em:
http://analisepoliticaemsaude.org/oaps/noticias/aefce52bac4b5a12668347eb6626¢c67f/17. Acesso em: 16 nov.
2017.
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Esses dados, com propriedade, denotam que ha profunda falta de gestdo do Sistema Unico de
Salde, especialmente quanto a seus recursos.

Diante dessas externalidades, estranho é que o movimento do Judiciario seja na
orientacdo de se especializar para resolver os casos em matéria de salde. Desde a Audiéncia
Publican®4 do STF, na qual foram ouvidos 0s pros e contras a judicializac¢do, surgiram o Forum
Nacional do Poder Judiciario para monitoramento e resolucdo de demandas de salde; os
Nucleos de Apoio Técnico em Saude (NAT-Jus), para emissdo de pareceres que fundamentem
as decisdes dos magistrados; Enunciados do Forum de Salde; a Resolucdo n°® 238 do CNJ,
determinando a especializagdo em salde de Varas da Fazenda Publica; e, a criacdo de regras
para instituicdo de comités estaduais em salde.

E axiomatica a escolha do Poder Judiciario em se aperfeicoar para decidir de modo
coerente em matéria de satde. Daniel Sarmento denuncia o aumento das a¢des na area da saude
— inclusive pontua que “parte significativa dos or¢amentos publicos de satide das entidades
federais passou a ser destinada ao cumprimento de decisdes judiciais”®’ — e preconiza a
preocupacdo que, nesse contexto, diz respeito a “se deparar com decisdes [...] que podem
comprometer politicas publicas importantes, drenar recursos escassos e criar privilégios ndo
universalizaveis”®. Para 0 autor, evitar que o direito a salide seja comprometido em sua
efetividade envolve critérios racionais para a decisdo dos juizes. Ana Paula de Barcellos® e
Luis Roberto Barroso'® compartilham do mesmo raciocinio.

Né&o obstante, hd uma incoeréncia no manejo das a¢des envolvendo o fornecimento de
medicamentos, que revela o tratamento insuficiente das questdes no ambito judicial. O Poder
Judiciario busca definir critérios racionais para a construcdo de suas decisdes, aderindo a teoria
da efetividade, e restabelecendo a supremacia da Constituicdo nos casos em que, em tese, 0
direito a saude € violado, no entanto, decisfes equivocadas que prejudicam o sistema publico
de satde como um todo sdo tomadas.

Nesse cenario, como o Poder Judiciario atua paradoxalmente e se transforma em um

poder tensionador no que diz respeito a satde publica? Essa problematica impulsiona o proximo

9 SARMENTO, Daniel. A protecédo judicial dos direitos sociais: alguns pardmetros ético-juridicos. [s. d.].
Disponivel em: http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-
alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametroseticojuridicosdaniel-
sarmento.pdf. Acesso em: 16 nov. 2017, p. 04.

% Ibidem., p. 04.

9% BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 83-105, abr. 2005. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43620/44697. Acesso em: 16 nov. 2017, p. 93.

100 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializacéo efetiva: direito a sadde, fornecimento
gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuacdo judicial. [s. d.]. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/estudobarroso.pdf. Acesso em: 16 nov. 2017, p. 28.
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item desse estudo, que se dedica a teorizar as contradi¢des da atuacéo judicial e seus impactos
tensionadores na estrutura do Estado Democratico de Direito, o que pode apontar para a
construcdo de uma discussdo sobre judicializacdo da saude que valorize o funcionamento do
Estado como um todo, e, consequentemente se mostre com potencial repercussao préatica para

auxiliar a conformagdo eficiente do direito a saude.

2.3 Atuacao paradoxal do Poder Judiciario

As acdes judiciais demandando prestagdes em matéria de saude tém aumentado nos
ltimos anos no Brasil, especialmente pela Constituicdo Federal de 1988 ter incorporado a
satide ao rol de direitos sociais!®*. Dentre os pedidos feitos, sdo expressivas as solicitages de
medicamentos, estando os farmacos previstos ou ndo nos Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas - PCDTs — que regulamentam o processo de diagndstico e tratamento farmacéutico
—e na Relacéo Nacional de Medicamentos Essenciais — RENAME. O aumento da judicializacéo

é sentido, inegavelmente, pela Administracao Publica, que na apresentacdo dos PCDTSs afirma:

Uma adequada assisténcia farmacéutica é parte essencial da assisténcia a saude, € 0
acesso a medicamentos é, em muitos casos, fundamental para o processo de atencao
integral a salde. A garantia do acesso a medicamentos, especialmente aqueles recém-
langados, ditos inovadores, no entanto, tem sido tema frequente de debates e até
mesmo de tensdes entre usuarios e gestores do SUS, muitas vezes mediadas pelo
Judiciério. 102
No contexto desta tensdo, entre usuarios e gestores do SUS, o Poder Judiciario tem
desempenhado, de fato, um papel de equalizador de interesses, tendo enfrentado em suas
decis@es a colisdo entre o direito a salde garantido ao cidadao/usudrio e a realidade material da
assisténcia farmacéutica publica.
Diante do grande numero de acles e a chegada da questdo ao Supremo Tribunal
Federal — STF, este passou a decidir e, simultaneamente, buscar parametros objetivos para
evitar que decisdes judiciais desacertadas pudessem prejudicar o sistema publico de satde como
um todo. Assim, no julgamento da Suspensdo de Tutela Antecipada n°® 175 — CE, o STF
reconheceu a obrigacdo do Estado em fornecer medicamentos e indicou condi¢cdes para

orientacdo de decisbes nessa seara.

101 SOUSA, Thanderson Pereira de. A efetividade dos direitos sociais e atuagdo do Supremo Tribunal Federal.
Revista da OAB PIAUI. Teresina, vol. 1, n. 7, jan/dez, p. 311-327, 2017.

102 MINISTERIO DA SAUDE. Protocolos clinicos e diretrizes terapéuticas — vol. 1. Brasilia: Secretaria de
atencdo a salde, 2010.
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Na STA 175, uma decisdo paradigmatica pos-Audiéncia Publica n° 4 (audiéncia da
salde), restou pacificado o seguinte entendimento: (1) quando o medicamento pleiteado for
contemplado pela Politica Nacional de Medicamentos — PNM, ndo haverd que se falar em
interferéncia do Judiciério na gestdo da politica publica; (2) nos casos em que o farmaco ndo
constar nos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas — PCDT e na lista de medicamentos
essenciais, devera sempre ser privilegiado tratamento alternativo oferecido pelo SUS, desde
que ndo fique comprovada sua ineficacia para o caso especifico; (3) o Estado nédo é obrigado a
fornecer medicamentos que se encontram em fase experimental; e (4) 0os novos medicamentos,
que ainda ndo constam nos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas, dependem de uma
grande produc&o de evidéncias cientificas para sua concessio®.

O Conselho Nacional de Justica — CNJ, por sua vez, por intermédio da Recomendacéo
n° 31 de 2010, determinou que os Tribunais de Justica dos Estados e os Tribunais Regionais
Federais instalassem Orgdos de apoio técnico em questdes de saude, para subsidiarem as
decisbes dos magistrados vinculados, devendo estes, instruirem tecnicamente as decises nos
conflitos de salde, com o maior nimero de instrumentos probatorios possiveis, evitarem a
determinacdo de fornecimento de medicamentos ndo aprovados pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - ANVISA, oitiva — quando possivel — dos gestores publicos e a inscri¢do
dos beneficiarios nas respectivas politicas publicas, quando existentes'%.

Na Resolu¢do n® 107 de 2010, o CNJ instituiu o Forum Nacional do Judiciario para o
monitoramento e resolucdo das demandas em assisténcia a salude, cabendo a este novo 6rgéo o
monitoramento das a¢Oes envolvendo o direito a salde, proposicao de medidas voltadas para a
maximizacao da rotina processual, estruturacao de varas especializadas em disciplina sanitéria,
definicio de acbes normativas para prevencéo e resolucdo de conflitos em saude, etc.1%

O Férum Nacional do Judiciario para a Saude realizou, em 2014 e 2015, jornadas de
direito a satde, buscando discutir com gestores, especialistas e a sociedade em geral, diretrizes
para a resolugdo dos conflitos, bem como a prevencdo dos mesmos. Resultante das duas
jornadas sdo os enunciados interpretativos sobre o direito a salde. Restaram aprovados sessenta

e oito enunciados interpretativos, abordando tanto a saude publica, quanto a de natureza

103 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental na suspensdo de tutela antecipada 175/CE.
Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento: 17/03/2010. Divulgacdo: 29/04/2010. Publicacdo: 30/04/2010.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=610255. Acesso em: 15
jan. 2018.

104 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Recomendagdo n° 31 de 30/03/2010. Publicado no DJ-e n° 61/2010,
em 07/04/2010, p. 4-6. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=1195. Acesso em: 15
jan. 2018.

105 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Resolugdo n° 107 de 06/04/2010. Disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2831. Acesso em: 15 jan. 2018.
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suplementar'®%7_ Dos enunciados aprovados nas jornadas de salde, quinze fazem referéncia
ao fornecimento de medicamentos, sdo estes os enunciados n° 2, 3, 4, 11, 12, 13, 14, 16, 18, 19,
51,52,53,57 e 61.

A contradicdo do Poder Judiciério, nas a¢cdes em salde, pode ser constatada a comecar
pela atuagdo do Supremo Tribunal Federal — STF. A Corte buscou definir — na STA 1751% —
critérios para a atuacdo judicial, tentando coibir decisdes equivocadas, que por si, sdo
prejudiciais ao sistema publico de fornecimento de medicamentos. N&o obstante, o proprio STF
flexibilizou os critérios definidos na acdo supracitada, alargando sua competéncia, decidindo
em matéria de salde pela obrigacdo do Estado em fornecer os medicamentos solicitados pelos
cidaddos/usuarios, “constata-se que a disposicado jurisprudencial [...] € de que o Judiciario pode
realizar o controle de politicas publicas [inclusive de fornecimento de medicamentos] e
determinar a sua conformacdo™%®, mesmo que os medicamentos demandados na via judicial
ndo constem nos PCDTs e na RENAME, uma vez que, o direito a satde deve ser garantido de
maneira integral.

Ainda nesta perspectiva, Tabata Costa'?, ao analisar a jurisprudéncia do STF entre
2009 e 2015, concluiu que, a partir de 2010, o Supremo passou a decidir em desfavor do Estado,
reconhecendo a obrigacdo de garantir 0 acesso aos servicos e prestacfes em salde,
independentemente de qualquer alegacdo. Costa identificou também que 47% das demandas
julgadas pelo STF tratavam de assisténcia farmacéutica e de insumos, o que alterou o foco de
atuacdo da Corte, inferindo, por fim, que “a intervengao da tltima instancia do Poder Judiciario
ndo foi motivada pela auséncia de acdo ou pela morosidade dos demais poderes quanto ao

acesso adequado & satde, mas sim na universalidade e equidade desse acesso!!!”,
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O comportamento jurisprudencial do Supremo finda se refletindo na atuacdo dos
Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais, pois, se a instancia maior do Poder
Judiciario encerra confirmando a obrigacdo do Executivo em fornecer medicamentos,
independentemente das disposi¢Bes técnicas previstas na legislagdo do sistema publico de
salide, podem também os Tribunais, e os magistrados a eles vinculados, igualmente, decidirem
neste sentido.

Feitas essas consideracfes, passa-se a delinear a conjectura para o problema de
pesquisa levantado, que posteriormente sera submetida a verificagdo. A principio, é necessario
facear os motivos que levam os cidaddos a demandarem do Poder Judiciario uma deciséo que
efetive de fato o direito a salde, previsto no texto constitucional.

De forma indiciaria, € possivel asseverar que deficiéncias na prestacdo da assisténcia
farmacéutica constituem justificativas para o acionamento do Judiciario e, dentro dessa
realidade, pode-se levar em conta duas percepg¢des: a primeira, de que existe falha na politica
publica de fornecimento de medicamentos — esta por sua vez determinada juridicamente e que
coordena os meios disponiveis ao Estado para a implementacao do direito social a saude — e, a
segunda, que induz a verificacdo de que a politica publica de assisténcia farmacéutica ndo
contempla todas as necessidades dos usuarios, dada uma impossibilidade fatica, e por
conseguinte, juridica.

A existéncia de uma politica publica para concretizacdo de direitos previstos na
Constituicao Federal de 1988 é a expressao de uma mudanca paradigmatica na forma de estado,
que passa do Liberal para o Social'’?, e & medida que a politica pablica é executada, em
conformidade com as disposi¢fes constitucionais e infraconstitucionais, o direito por ela
perseguido tende a se materializar na vida dos cidadaos, prestando-se a funcdo de ampliar a
dignidade humana.

Maria Paula Dallari Bucci'®® explica que “[...] a frui¢do dos direitos humanos é uma
guestdo complexa, que vem demandando um aparato de garantias e medidas concretas do
Estado que se alarga cada vez mais [...]”, ainda a autora orienta no sentido de que o processo
de garantia dos direitos depende de uma mediacdo do Estado, deste modo, levando em
consideracao as assertivas de Bucci, € factivel que néo é suficiente a existéncia de uma politica

publica de assisténcia farmacéutica para que o direito a salde seja corporificado, além da

112 MENDONGA, Ana Maria Avila. Estado e direitos sociais no Brasil: entre a modernidade e o retrocesso.
Macei6: Edufal, 2009.

113 BUCCI, Maria P. D. O conceito de politica ptblica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas
publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 4.
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comparéncia da politica especifica, é necessario, igualmente ou de forma superior, o impulso
do Estado para que os direitos a serem alcangados e protegidos ndo sejam condenados a
auséncia de efetividade.

O interesse publico deve ser compreendido enquanto um principio politico, orientando
a organizacdo do Estado'*. Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® explica que tal
principio deve ser concebido como a busca pelo bem de todos, no Estado de Direito Social.
Assim, deve existir o interesse publico na prestacdo de servicos de saude de qualidade,
universalizado e isonémico, o que exige do Judiciario ndo somente uma conduta corretiva de
falhas da acdo administrativa, mas muitas vezes uma atuacdo compreendendo as questfes
sanitarias em uma Otica global.

Nessa circunstancia, é evidente que o Poder Judiciario, no enredo da judicializacdo do
fornecimento de medicamentos, pode satisfazer as demandas que séo levadas a ele, corrigindo
a falha na prestacdo da assisténcia farmacéutica, e isto ndo configura uma interferéncia do
juridico no politico, mas antes se esculpe como o controle do juridico sobre o politico,
contudo, diante de uma judicializacdo excessiva, a atuacdo do Judiciario, mesmo corrigindo,
em tese, uma falha na prestacdo de acdes e servicos de saude, pode transforméa-lo em um
verdadeiro gestor de politicas publicas de saude.

De outro lado, é urgente considerar que, a implementacao de direitos, incluido nestes
a saude, e respectivamente o fornecimento de medicamentos, depende da criacdo e execucdo
de politicas publicas que devem respeitar op¢des que reflitam, na medida do possivel, a maior
consolidacdo da dignidade humana, o que implica na realizacdo de escolhas tragicas e alocacéo
de recursos financeiros escassos'’, face a uma impossibilidade da previsio de todas as
necessidades da sociedade. Este tipo de decisdo tem uma natureza politica inquestionavel, sendo
natural a competéncia para tomada de tais decisdes imputadas ao Executivo e Legislativo.
Torna-se explicita, ainda, a vinculacdo de direitos a dotagdes orcamentarias, a implementacédo

de direitos tem custos*.
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Octéavio Luiz Motta Ferraz''®, ao discorrer sobre a judicializacdo da satide no Brasil,
assinala que o volume de questdes que chegam ao Poder Judiciario € massivo e preocupante.
Tomando em conta esta indicacéo, a preocupacgédo decorrente do processo de deslocamento de
decisdes relevantes, em questdo de salde, para o espago judicial se da pela possibilidade de ndo
consideracao das limitacfes que o Estado possui, isto acontece no momento em que o Judiciério
determina a entrega de medicamentos que ndo constam nos Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas — PCDTs e na RENAME.

As decisdes judiciais que deferem os pedidos de fornecimento de medicamentos, em
carater individual sdo, em grande parte, fundamentadas em uma interpretacdo extremamente
ampla do direito a salde, associada também ao principio da dignidade humana, a vida, a
integralidade e universalidade do acesso aos servicos e prestacdes de saude.

Nesse esteio, Celso Barberato e Zaiden G. Neto'?® explicam que a interpretacio da
expressdo “direito a saide” compreende uma dimensdo subjetiva, em que se torna exigivel o
acesso universal e igualitario a todos os servicos e produtos indispensaveis a manutencdo da
salde do individuo. Dito isso, € crivel conceber a nocdo de um direito a satde ilimitado, que
por ser assegurado de forma universal e integral, viabiliza o0 acesso a qualquer tratamento
farmacéutico via Poder Judiciario.

Ainda é possivel enumerar, como um fator que pode contribuir para uma atuacdo
voluntariosa do Poder Judiciario, a “emancipagdo e apropriagdo dos cidaddos em rela¢do aos
direitos sociais [...], que os reivindicam no contexto judicial”!?!, Cunha e Couto*?? ratificam
este argumento, e, afirmam que “some-se [...] a relativa conscientiza¢do do cidadao acerca de
seus direitos, novos procedimentos judiciais e a criacdo e organizagao das Defensorias Publicas,
que caracterizam o movimento de facilitagdo de acesso a justica [...]”, que encarados
conjuntamente, propiciam as condi¢Ges necessarias para o acionamento do Judiciario.

Desta feita, podem ser elencadas algumas implicacGes observaveis frutos da conjectura
elaborada anteriormente, quais sejam: a ampla concessdo de pedidos de medicamentos pelo

Judiciéario, estando os farmacos previstos ou ndo nos PCDTs e na RENAME; a dispensabilidade
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dos enunciados interpretativos definidos nas Jornadas de Direito & salde; criacdo efetiva de
nova politica publica; alteracdo inquestionavel na esséncia da politica publica de dispensacao
de medicamento ja existente; desconsideracdo das normas que regulamentam o fornecimento
de medicamentos, sejam elas elaboradas pelo Legislativo ou Executivo; e, por fim, a
interferéncia no orcamento publico, inclusive com a determinacdo de bloqueio de valores nas
contas do Estado para a satisfacdo das determinacdes judiciais.

Dedica-se, nesta altura do estudo, a tentativa de verificacdo das implicacGes ora
mencionadas, buscando identifica-las na experiéncia da Justica do Estado do Piaui, a fim de
corroborar ou falsear a conjectura elaborada, bem como clarear outras possiveis repercussées
gue estejam diretamente a ela relacionadas.

A pesquisa ganha um contorno empirico por procurar as repercussdes da hipétese
proposta no mundo real. Nesse sentido, Lee Epstein e Gary King*?® determinam que “o que faz
uma pesquisa ser empirica € que seja baseada em observa¢des do mundo — em outras palavras,
dados, o que ¢ apenas um termo para designar fatos sobre o mundo”, e inclusive esses dados
ou fatos podem ser percebidos a partir da “legislagdo ou jurisprudéncia”?*,

A populacgéo de interesse é constituida pelas decisdes do Tribunal de Justica do Estado
do Piaui, entre os anos de 2015 e 2017, em sede de mandado de seguranca, nos quais os pedidos
feitos via writ tratavam especificamente do fornecimento de medicamentos e/ou insumos
necessarios a manutencdo do bem-estar fisico e mental dos impetrantes, figurando no polo
passivo da acdo o Estado do Piaui.

Fora realizada pesquisa no sitio virtual do Tribunal de Justica do Piaui, na aba

“jurisprudéncia”  (http://www.tjpi.jus.br/e-tjpi/home/jurisprudencia),  utilizando-se  dos

seguintes critérios: (a) alta restricdo; (b) classe: mandado de seguranca; (c) relator: todos os
relatores; (d) 6rgdo julgador: todos os 0rgaos; (e) data da sessdo: 05/01/2015 a 22/12/2017; (f)
palavras-chave: direito & salde; sistema Unico de salde — SUS; medicamentos; fornecimento;
obrigagdo do estado; PCDTSs, e, por ultimo (g) contendo todas as palavras. Com a realizacdo
desse procedimento, constatou-se a existéncia de 297 mandados de seguranca disponiveis no
sistema do Tribunal de Justica do Piaui.

125

Diante da necessidade de se coletar o maior nimero de dados possiveis™°, para

melhorar a pesquisa, contrastada com o nimero consideravel de processos, utilizou-se de
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amostra de probabilidade aleatoria para definir quais 0s processos a serem analisados. Epstein
e King indicam que na amostragem de probabilidade aleatéria, cada amostra deve ter
preferencialmente a mesma probabilidade de ser selecionada, uma vez considerada a populagéo
de interesse total'?®. Os autores ainda explicam: “amostragem de probabilidade aleatdria
envolve a identificagdo da populacéo de casos e a selegdo de um subgrupo conforme as regras
conhecidas de probabilidade”?’.

Célculo amostral foi realizado por intermédio de plataforma online!?, propria para a
selecdo aleatéria com varidveis categdricas ou ndo numéricas, que sdo medidas em escala
nominal “ou evidéncia ndo-numérica (qualitativa)”'?°, Os critérios utilizados para o calculo,
foram: (a) erro amostral de 10%, constituindo a diferenca entre o valor estimado e o efetivo
valor da populacédo alvo; (b) nivel de confianca em 95%, correspondendo a probabilidade de
que o erro de amostra real seja menor que o valor admitido na pesquisa; e (c) a populagdo, igual
a 297 mandados de seguranga. O resultado, para a amostra necessaria a ser observada no estudo,
totalizou 73 mandados de seguranca. A selecdo das amostras ocorreu por sorteio, cada amostra
da populacdo total recebeu prefixo (MS) e numero (de 001 a 297).

O tratamento dos mandados de seguranca se subdivide em duas dimensdes: medida e
estimativa. A primeira se traduz na medicao, em outras palavras, na comparagao de “um objeto
de estudo [...] com algum standard (padrio)”'®, para essa tarefa foram levantados treze
aspectos comportamentais observaveis nas amostras, quais sejam: representante do impetrante;
pedido de medida liminar; julgamento do pedido de liminar; existéncia de parecer técnico
fundamentando a decisdo; devida consideracao do parecer técnico, se existente; motivacdo do
pedido feito em sede de mandado de seguranca; existéncia de pedido administrativo anterior ao
pedido judicial; resposta do pedido administrativo; indiferenca da decisdo em relacdo as listas
oficiais do SUS; consideracdo dos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas enquanto
formalidade; impossibilidade de invocacdo da reserva do possivel pelo Estado do Piaui;
blogueio de verbas na conta Unica do Estado do Piaui; julgamento definitivo do writ.

Para cada aspecto foram definidos padrbes de repostas, standards, que foram
traduzidos para numeros inteiros, viabilizando tratamento estatistico, correspondendo a

dimensdo de tratamento em estimativa. Os aspectos de observacao, e respectivos padrdes
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constam nos apéndices, bem como a matriz de dados, que é responsavel pelo desenho do exame
quantitativo®!,

Por ultimo, observados os dados com base nas medidas e padrbes estabelecidos
previamente, a estimativa constitui uma combinacdo de duas abordagens: (1) tratamento
estatistico com construcdo de percentual simples, e, (2) analise multivariada de dados por
componentes principais.

O mandado de seguranca é instrumento habil para a defesa de direito individual ou
coletivo, liquido e certo, lesado ou em potencial risco de lesdo por ato de uma autoridade, desde
que néo haja a possibilidade de cabimento de habeas corpus ou habeas datas'®?. Em relagéo a
expressio “direito liquido e certo”, Meirelles, Wald e Mendes'** consideram que esta diz
respeito a um direito inconteste, ndo inequivoco, delimitado por norma juridica e apto a ser
exercitado pelo impetrante do writ. Nessa esteira, Nunes Janior e Sciorilli*** acrescentam que
o direito liquido e certo é aquele comprovado de plano, que independe de ulterior comprovacéo
e simultaneamente traz as devidas condi¢6es de aplicabilidade.

O art. 7°, 11, da Lei n° 12.016/2009, prevé a possibilidade da concessdo de medida
liminar, podendo o juiz determinar a suspensdo do “ato que deu motivo ao pedido, quando
houver fundamento relevante e do ato impugnado puder resultar a ineficacia da medida, caso
seja finalmente deferida”'®, sequindo essa linha, Meirelles, Wald e Mendes'® explicam que a
concessdo da medida liminar exige a relevancia do motivo que lastreia o pedido e a
probabilidade de uma leséo irreparavel, sendo que o deferimento do pedido de liminar néo é
antecipacdo de efeitos da sentenca derradeira, mas € procedimento cautelar que protege o
impetrante.

Da coleta e manipulacdo dos dados, seguindo o caminho metodoldgico explicitado
anteriormente, pode-se detectar que ha uma ampla concessdo de medicamentos, tendencial a
um fornecimento de farmacos quase que irrestrito, vez que ndo ha variagdo entre as decisfes

proferidas em relagéo aos pedidos de medida liminar e o provimento final das demandas.
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Gréfico 1 — Variacdo decisional nos mandados de seguranca.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Nota-se, pelo exposto, que ndo ha variacdo entre as decisdes tomadas na analise do
pedido de medida liminar e a decisdo definitiva. H& de se conceber que, no julgamento do
pedido da medida acauteladora, o Tribunal de Justica do Piaui tem verificado motivo relevante
que fundamenta o mandado de seguranca, e, também, a existéncia de abertura a efetiva lesao
irreversivel, admitindo, de igual modo, que em todos os casos o direito liquido e certo fora
detectado, fato indicador de que estando ou ndo os medicamentos pleiteados previstos nos
Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas — PCDTs e RENAME, o direito a saude é
interpretado de maneira ampla e irrestrita, a fim de se deferir o pedido liminar, entendimento
posteriormente mantido no provimento final em 100% dos casos.

Com relacdo aos motivos que justificam o pedido de seguranga, os padrdes definidos
para verificacdo foram: (1) interrupgéo do fornecimento do medicamento; (2) falta de previsao
do farmaco nos PCDTs; (3) incapacidade econdmica do autor do pedido®®’; e, (4) outros, sendo

0s padrdes passiveis de combinacao.

Grafico 2 — Fatores de impacto na judicializacéo.

187 A incapacidade econdmica dos impetrantes é aferida por afirmagdo nos termos das peticGes iniciais, sendo
acolhida de plano.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se que, os fatores evidenciados pela coleta de dados, como provocadores de
repercussao na judicializacdo do fornecimento de medicamentos, dentro do contexto da
observacao, dizem respeito a questdes que extrapolam a competéncia constitucional do Poder
Judiciério.

Considerando os fatores (1) medicamentos ndo constantes nos PCDTs (55%), (2)
incapacidade financeira [do impetrante] (9%) e a (3) combinacédo desses dois padrdes (22%), é
clara a interferéncia do Judiciario na atuagdo dos Poder Politicos, ha criacdo de politica publica.
O Tribunal tem concedido, na totalidade dos processos estudados, o fornecimento de
medicamentos que ndo constam nos Protocolos de organizacdo de tratamento e assisténcia
farmacéutica do SUS, inclusive simultaneamente, fazendo juizo sobre a capacidade financeira
do cidado usuario. E a criagdo de uma politica publica “judicial”, ha a efetiva realizacéo de
uma “escolha tragica”.

Guido Calabresi e Philip Bobbit!®, instruem que a ligdo central das escolhas tragicas
é que essas escolhas sdo situacdes sem vitorias, varios métodos para dispensar bens tragicos e
consequentemente escassos tém vantagens especiais, mas todos, no final, tém suas falhas
tragicas, desse modo, as escolhas tragicas dentro do contexto brasileiro, um Estado
Democratico de Direito, devem ser realizadas pelos Poderes Executivo e Legislativo,
democraticamente legitimados para decidirem pela dispensacdo dos recursos limitados do

Estado, ¢ pelas “tragédias” a serem enfrentadas.

138 CALABRESI, Guido; BOBBIT, Philip. Tragic choices: the conflicts society confronts in the allocation of
tragically scarce resources. New York: Norton, 1978.
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Ricardo Lobo Torres'®, ao tratar da funcdo politica em matéria orgamentaria, elucida
que ela deve ser entendida como o0 meio de controle e limitagdo da Administracdo em relacdo
ao uso dos recursos publicos, que fica restringida com sua atuacao a execucao de despesas e
limites estabelecidos pelo Legislativo, entdo, ndo pode o Judicidrio envolver-se em questdes
orcamentarias, e nem deveria decidir no rumo de suas decisbes reverberarem no campo
financeiro, praticando uma or¢amentacao judicial distributiva e afetacdo de recursos. Neste
cenario, é preciso garantir a decisdo politica na atividade financeira do Estado como forma de
consolidar a democracial®, a universalidade e isonomia nas acdes e servicos de assisténcia
terapéutica.

Em relacdo a interrupcao no fornecimento de medicamentos (7%), é de se concordar
com a tese neoconstitucionalista de reestabelecimento da autoridade constitucional**, pois, ha
um direito previsto na Constituicdo de 1988, uniformemente existe politica publica para a
distribuicdo do medicamento, todavia, pela omissdo do Poder Publico o fArmaco deixa de ser
fornecido, o que nédo deve ser tolerado.

Muito embora se concorde com essa premissa, € imprescindivel atentar para que diante
de reiteradas omissdes do Estado em fornecer medicamentos, obedecendo a Constituicdo, a Lei
n° 8.080/90 e os demais textos normativos em matéria de salde, a atuacdo judicial pode se
tornar insuficiente, por efeito de nem todos os cidaddos que necessitam da assisténcia
farmacéutica publica terem as condicdes de acesso ao Judiciario, nessa circunstancia Sadek#?
informa: “a porta de entrada [do Judiciario] atrai um tipo de litigante e desencoraja ou se fecha
para a grande massa de individuos incapazes de manejar instrumentos de efetivacdo de seus
direitos”.

O Enunciado Interpretativo - El n° 18, da | Jornada de Salde, determina “sempre que
possivel, as decisdes liminares sobre saude devem ser precedidas de notas de evidéncia
cientifica emitidas por Nucleos de Apoio Técnico em Salide-NATS”1*3, No ambito do Tribunal

de Justica do Piaui, a observacdo desta recomendacao é controversa.
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http://www.cnj.jus.br/imagessENUNCIADOS_APROVADOS_NA_JORNADA_DE_DIREITO_DA_SAUDE_
%20PLENRIA_15 5 14 r.pdf. Acesso em: 20 jan. 2018.


http://www.cnj.jus.br/images/ENUNCIADOS_APROVADOS_NA_JORNADA_DE_DIREITO_DA_SAUDE_%20PLENRIA_15_5_14_r.pdf
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Grafico 3 — Parecer técnico do Nucleo de Apoio Técnico aos Magistrados - NATEM
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Fonte: Dados da pesquisa.

Na maioria dos casos apreciados, o parecer técnico que é sugerido pelo EI n°® 18 néo
consta. A auséncia do parecer, que em tese deveria fundamentar decisdo judicial, evitando
julgamento equivocado, simboliza a inexpressividade pratica dos enunciados interpretativos e,
similarmente, a dispensabilidade de fundamento técnico, em geral, face a urgéncia caracteristica
do mandado de seguranca, que pode ser inclusive refor¢cada com assento em declaracdo meédica
de carater duvidoso.

O EI n° 3 aconselha que seja procurada, via administrativa, a resolucéo de conflitos
nos casos envolvendo o direito a saude. Nao obstante, quando ha pedido administrativo, maioria
é julgada improcedente, e, em outra parcela, ndo ha a formulacéo destes pedidos, demonstrando

perecibilidade da prevencdo a judicializacdo desnecessaria.

Grafico 4 — Pedido administrativo prévio ao procedimento judicial
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Fonte: Dados da pesquisa.

Considerando que 55% dos medicamentos solicitados, na seara judicial, ndo constam
nos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas — PCDTs do SUS, e de modo consequente,
ndo estdo previstos nas listas oficiais de distribui¢do de farmacos, o fundamento principal para
0 julgamento de improcedéncia do pedido administrativo elaborado pelos impetrantes, em
geral, é a auséncia de uma escolha técnica baseada em evidéncias no contexto da assisténcia
farmacéutica pablica. Apesar disso, as decisdes judiciais tratadas neste estudo revelam que ha
desprezo aos marcos regulatorios da assisténcia farmacoldgica. O grafico a seguir favorece esta
interpretagéo.

Grafico 5 — Consideracado dos critérios de assisténcia terapéutica definidos pelo SUS
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E exequivel engendrar que ha desconsideracdo das escolhas realizadas pelos Poderes
Politicos, dentro da regulamentacdo da assisténcia farmacéutica. As decisdes judiciais
analisadas, que deferem o pedido feito em medida liminar e preservam na integralidade a
decisdo acauteladora no provimento final, ndo respeitam em 80% dos casos a listagem do SUS
e 0s PCDTs, que orientam e organizam o processo de tratamento medicamentoso no sistema
publico de saude, bem como nédo se coadunam com os parametros fixados pelo STF e CNJ. Os
casos de respeito a estas diretrizes, identificados na pesquisa, com a verificabilidade de 20%,
podem ser atribuidos aos fatores de judicializacdo de “interrupcdo no fornecimento de
medicamentos”, “incapacidade financeira do impetrante” e ‘“outros”, posto que nessas
dimens@es pode haver a previsao do farmaco solicitado nos PCDTs e nas listas oficiais.

Marcus Abraham'** ensina que a “atividade financeira é considerada um dos
instrumentos para a consecugao das finalidades estatais”, que se confundem com as finalidades
constitucionais. Nesse lastro, Abraham esclarece que essa atividade-meio depende de processos
regulatérios proprios, estes, a seu turno, buscam equacionar as limitacdes financeiras do
estado’®, e “neste momento deparamo-nos com a dificil tarefa de equalizar as limitagbes
financeiras do Estado brasileiro, as dificuldades de gestdo publica e os objetivos a serem
atingidos”46,

Sunstein e Holmes*’, ao elaborarem sua teoria sobre o custo dos direitos, reconhecem
gue a atuacdo do estado € indispensavel a garantia de direitos, pois, isso implica na realizacdo
de escolhas e a persecucdo de um ou outro direito possui um custo, seja o direito de natureza

positiva ou negativa. Com fundamento no exposto, faz-se mister analisar o gréfico que segue:

Gréafico 6 — Dimenséo de consideracdo da atividade financeira nas decisdes

144 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 32 Ed. Sdo Paulo: Forense, 2015, p. 61.

145 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constituicdo financeira. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014.

146 ABRAHAM, Marcus. Op. cit., p. 63.

147 SUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The cost of rights: why liberty depends on taxes. Nova lorque: W. W.
Norton & Company, 1999.
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Fonte: Dados da pesquisa.

No que concerne a matéria orcamentaria, restou captado que ndo ha, por parte do
Judiciario, respeito pela natureza politica de algumas decisbes financeiras e alocacdes
orcamentarias. Evidenciou-se, na fundamentacgéo das decisdes do Tribunal de Justica do Piaui,
a impossibilidade de se levantar como argumento de defesa a limitagéo financeira do Estado, o
que implica na concessdo de qualquer medicamento pelo Judiciario. Associado a este
fendbmeno, consignou-se simultaneamente, a tendéncia do bloqueio de verbas na Conta Unica
do Estado do Piaui para o cumprimento das determinacdes judiciais, pelo sistema Bacenjud,
com o indice de ocorréncia chegando a 40%, na amostra averiguada.

Montesquieu, tratando da separacdo dos poderes, assinala:

Tampouco ha liberdade se o poder de julgar nao for separado do poder legislativo e
do executivo. Se estiver unido ao poder legislativo sera arbitrario o poder sobe a vida
e a liberdade dos cidadaos; pois 0 juiz sera legislador. Se estiver unido ao poder
executivo, o juiz podera ter a forca de um opressor. 48

Apesar de ocorrida uma remodelacdo na teoria classica da separacdo dos poderes de
Montesquieu'®®, a afirmacéo ora citada é atual. Se o Judiciario age gerindo politica publica de
fornecimento de medicamentos, que é papel do Executivo, e interfere no orgamento publico,
inclusive bloqueando verbas na conta do estado, alargando sua competéncia, por for¢a do “[...]

148 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do espirito das leis. Trad. Roberto L. Ferreira. Sdo Paulo:
Martin Claret, 2010, p. 169.
149 BARAK, Aharon. The judge in a democracy. Princeton: Princeton University Press, 2006.
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poder da sentenca judicial, que precisa ter efetividade maxima sob pena de desequilibrio
[...]"**0, torna-se poder arbitrario e opressor, nas linhas descritas por Montesquieu.

Diante dessa possibilidade, o Judiciario se comporta como um poder que cria mais
tensdes que certezas no campo do fornecimento de medicamentos. Se para uns — a grande
maioria, na verdade — prevalecem as disposi¢Ges contidas nos PCDTs e nas listas oficiais do
SUS, para outros — aqueles que tém acesso ao Judiciario — vale o entendimento paternalista

151

judicial, concedendo tantos medicamentos quantos solicitados".

Cunha e Couto**? refor¢cam essa tese:

A jurisprudéncia atual, voltada a consecucgdo de determinados principios, acaba por
provocar uma certa tensdo, especialmente quando assume contornos de decisdes que
usurpam as competéncias de outros poderes, ou, mais precisamente, quando
judicializam a politica - decidindo uma questdo de forma a, possivelmente, gerar uma
crise institucional. Isso acontece, especialmente, quando a sociedade, face a inércia e
omissdo dos Poderes Legislativo e Executivo, passa a atribuir aos magistrados a
funcdo ativa de afirmacg&o-concretizacdo dos mais diversos direitos.

A tendéncia desse tipo de comportamento judicial, € a provocacao de um desconforto
politico e desigualdade social no que se refere a assisténcia farmacéutica publica. No lastro do
Constitucionalismo Democrético, é inconcebivel que o Judiciario atue como responsavel
constitucional supremo “para implementar politicas publicas de sadde, interferindo no
orcamento do Estado e desprezando a legislacdo infraconstitucional no que toca o direito
sanitario”®®, com respaldo na “incapacidade cronica dos demais Poderes, ocupados por
interesses que muitas vezes ndo coincidem com os dos cidaddos eleitores”4,

Alinha-se, nessa altura do estudo, com o pensamento de Antonio José Avelds Nunes,
para quem os tribunais ndo podem determinar bloqueio de verbas nas contas dos entes
federados, nem mesmo ordenar o depdsito judicial para a satisfacdo de suas decisdes
(equivocadas!), que consideram objetivos individuais a serem perseguidos de maneira

arbitraria. Ao Judiciario ndo cabe a fungdo de fazer escolhas politicas'®.

150 QUEIROZ, Tiago V.; LEITE, Moabe S.; MACHADO, Raquel Ramos. Judiciario e Executivo: controle
jurisdicional dos atos administrativos e controle de constitucionalidade do orgamento puablico. In: MAIA, Gretha
(Coord.). O Poder Judiciario na democracia brasileira. Fortaleza: Edicdes UFC, 2017, p. 216.

151 SOUSA, Thanderson P. de; TRAVASSOS, Mayara A. S. Salide, judicializagéo e paternalismo no estado social
em crise. Revista académica da Faculdade de Direito do Recife. Vol. 89. N° 2. Jul/Dez, p.184-208, 2017.

152 CUNHA, Alexandre Luna da. COUTO, Ménica Bonetti. Transformac@es do estado, novos rumos para a tutela
jurisdicional e a prote¢do dos direitos fundamentais: do legalismo ao ativismo. Revista Prim@ Facie. Vol. 16.
Ne. 31, p. 1-33, 2017, p. 26.

153 SOUSA, Thanderson P. de; TRAVASSOS, Mayara A. S. Op. cit., p. 196.

154 NUNES, Antonio José Avelds. Os tribunais e o direito a satde. In: NUNES, A. J. A.; SCAFF, Fernando F. Os
tribunais e o direito a satde. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011, p. 14.

155 NUNES, Antonio José Avelas. Op. cit.
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O ultimo aspecto, encarado na analise estatistica percentual simples, € a representacdo
dos impetrantes, que indica os tipos de mandado de seguranca, se individual ou coletivo, além

de ser indicio de grave desigualdade no acesso aos servi¢os do Judiciario.

Grafico 7 — Representacdo do sujeito ativo do writ
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Fonte: Dados da pesquisa.

A Defensoria Publica responde pela maior parte da representacdo processual daqueles
que pleiteiam o fornecimento de medicamentos, na esfera judicial. Insta salientar, que nesses
casos, ha uma problematica resultante da falta de capacidade de as Defensorias Publicas em
alcangarem todos aqueles que necessitam de servigos juridicos gratuitos, “[uma] analise dos
mapas das Defensorias [...] revelou que as Defensorias ndo conseguem atender demandas de
metade das comarcas de todo Brasil e das comarcas atendidas’**®.

Com relagdo ao Ministério Publico, que atua nos casos de mandados de seguranca
coletivo, previstos pela Lei n° 12.016/2009'*, diante do pequeno percentual de representacio
detectada, € verificavel que a possibilidade de uma repercusséo coletiva no sentido de melhorar

a prestacdo de fornecimento de medicamentos é diminuta.

1% SOUZA, Amanda A. d. O acesso a justica como parte de uma agenda de politicas do Estado sujeitas a controle
publico e social no Brasil. Revista de cidadania e acesso a justica. Curitiba. Vol. 1, N°. 2, p. 643-663, 2016, p.
652. Disponivel em: http://www.indexlaw.org/index.php/acessoajustica/article/view/1479/pdf 1. Acesso em: 13
fev. 2018.

157 BRASIL. Lei n° 12.016 de 7 de agosto de 2009. Disciplina o0 mandado de seguranga individual e coletivo e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/112016.htm. Acesso em: 13 fev. 2018.
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Combinada a representacdo pela Defensoria Publica, Ministério Publico e advogados
particulares, conclui-se pela perpetracdo de desigualdades no acesso a assisténcia farmacéutica,
tendo em vista que, nem todos os cidaddos possuem condicOes de acesso as Defensorias, que a
atuacdo do Ministério Publico em sede de mandado de seguranca coletivo é pouco expressiva
na reverberacdo de melhoramento social, assim como o acionamento do Judiciério piauiense
por intermédio de advogado particular. Aqueles que ndo conseguem acessar o Judiciario,
dependem exclusivamente da atuacdo estatal para implementacdo do fornecimento de farmacos.

A anélise multivariada de dados foi realizada com auxilio do programa SAS Advanced
Analytics, proporcionando a combinagéo variada dos dados por componentes principais (PCR).
Na analise multivariada por componentes principais, ha uma definicdo de similaridade entre as
amostras, que € definida pela distancia num espaco n-dimensional entre os pontos
representantes de cada item, componente da amostra estudada. Quanto mais préximos os pontos
no espaco n-dimensional, maior a similaridade entre as amostras'®®. A identificacdo dos
componentes principais decorre da associa¢do simultanea das variaveis alcancadas na coleta de

dados e a fixacdo de eixos (PCRS).

Grafico 8 — Anélise multivariada por componentes principais - PCRa

PCRE_L

LA [ [¥ |4 [ |

"y
L] LI

- / ‘:&m_l

i \/

=

Fonte: Dados da pesquisa/SAS.

Gréafico 9 — Analise multivariada por componentes principais — PCRb

1% MOITA NETO, José Machado. MOITA, Graziella C. Uma introducéo a andlise exploratdria de dados
multivariados. [s. d.]. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/qn/v21n4/3193.pdf. Acesso em: 21 fev. 2018.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Nos gréaficos 8 e 9, sdo observaveis dois agrupamentos de mandados de seguranca, que
pela proximidade, revelam a similaridade das caracteristicas atinentes ao modo decisorio no
ambito do Tribunal de Justica do Piaui. Observa-se ainda, que um grupo esta mais préximo dos
eixos PCR1 e PCR2 dentro do espaco n-dimensional, e 0 outro, se aproxima do eixo PCRS3.

No eixo PCR1, o SAS identificou a tendéncia de relagdo entre a resposta do pedido
administrativo prévio ao processo e a indiferenca aos PCDTs. No PCR2 ha relacdo entre a
medida liminar e o parecer técnico do NATEM. Por derradeiro, no PCR3 ha relagéo direta entre
a resposta do pedido administrativo e a indiferenca aos PCDTSs, mas, a0 mesmo tempo possuli
resultado inversamente proporcional entre a medida liminar e o parecer técnico do NATEM.

Dadas as condicGes para a interpretacdo dos graficos 8 e 9, é detectavel que o grupo
de mandados de seguranca que se aproxima dos PCR1 e PCR2, ¢ caracterizado (a — PCR1) pela
relacdo entre o pedido administrativo prévio e a indiferenca aos PCDTs, que significa dizer que
os pedidos administrativos do fornecimento de medicamentos, sobretudo aqueles fora das listas
do SUS, sdo julgados improcedentes pela Administracdo Publica, exatamente por ndo existir
previsdo do fornecimento dos farmacos baseado em evidéncias cientificas, todavia, o Judiciario
ndo considera a justificativa plausivel, determinando o fornecimento e desconsiderando os
Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas; e, (b-PCR2) as medidas liminares sdo concedidas
sem a existéncia de parecer técnico do NATEM.

Ja o segundo grupo de mandados de seguranca, proximo ao PCR3, e, visivelmente

menor, mantém relacdo estreita entre o pedido administrativo prévio e a indiferenca aos PCDTSs,
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mas ao contrario do primeiro grupo, tem relagdo inversamente proporcional na associagéo entre
a medida liminar e o parecer técnico do NATEM, indicando que ha a presenca relevante deste
documento na construgédo da decisao judicial.

Da anélise dos dados coletados, e do tratamento feito, é possivel constatar a
corroboracdo da hipotese levantada neste capitulo. Notadamente, hd uma atuacéo judicial
paradoxal no manejo das a¢c6es que objetivam o fornecimento de medicamentos pois, a pretexto
de se concretizar o direito a saude, manifesto na assisténcia farmacéutica, desconsideram-se as
normas juridicas que regulam o processo de dispensacao de farmacos e, concomitantemente, 0s
critérios racionais que o Judiciario tem criado para decidir nesses casos. Ndo ha como presumir
que os critérios definidos pelo STF, STJ e CNJ serdo seguidos pelos tribunais inferiores.
Variacbes nos entendimentos e a fragil hierarquia judicial dificultam a uniformizacédo de
decisdes sobre direitos sociais™>®, especialmente no &mbito da satide publica, conduzindo a uma
contradicdo visivel.

Além disso, a atuacdo judicial ndo possui capacidade de sortir efeitos para o
desenvolvimento adequado das politicas publicas de satde. Nesse sentido, Daniel Castanha de
Freitas explica que a atuacdo do Judiciario ocorre mormente em ac¢des individuais (fato
evidenciado na andlise de dados realizada), concretizando direitos, mas sem quaisquer
possibilidades de orientar os Poderes Executivo e Legislativo “[...] a criagdo de novas
alternativas ou a otimizacdo de rotinas publicas ja existentes, o que culmina por nédo estimular
o desenvolvimento da situacdo experimentada na saude”*®,

No que se refere as determinacGes judiciais que reestabelecem o fornecimento de
medicamentos j& previstos pelos PCDTSs, e respectivamente na listagem oficial do SUS, ndo ha
que se discutir ou criticar a atuacdo do Judicidrio, uma vez que este atua para garantir a
supremacia da Constituicdo de 1988, restaurando a autoridade do Texto Constitucional e
perseguindo objetivos socialmente relevantes e politicamente predeterminados®®l,

A investigacdo constatou, que dos casos analisados, na experiéncia do Tribunal de
Justica do Piaui, pequena parcela corresponde a esta dimensdo de fatores que importam na

judicializacdo — (7%) interrupcdo do fornecimento de medicamentos com previsao nos PCDTs

1% ROSEVEAR, Evan. Social rights interpretation in Brazil and South Africa. Revista de InvestigagGes
Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 3, p. 149-183, set./dez. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i3.60968. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/60968/37522. Acesso em: 13 fev. 2019, p. 170-171.

160 FREITAS, Daniel Castanha de. Direito fundamental a satide e medicamentos de alto custo. Belo Horizonte:
Ed. Férum, 2018, p. 128.

161 CAMBI, Eduardo. Op. cit.
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e RENAME. Essa falha na politica publica de satde tem carater administrativo, indicando que
a acdo estatal que impulsiona a persecucdo da protecdo da salude é ineficiente ou inexistente.

Nesse ambito, é preciso buscar medidas juridicas que estimulem o administrador
publico a gerir a assisténcia farmacéutica com eficiéncia e adequacdo (o que sera feito nos
préximos capitulos do trabalho), pois, da eficiéncia e adequacdo, na prestacdo do servigo
publico dependem muitos cidaddos, que nem sempre tém condi¢bes de acesso ao Poder
Judiciario para a garantia de seus direitos.

A atuacdo judicial nesse terreno é muito relevante, mas tendo em vista que o motivo
para a provocacdo do Judiciério extrapola sua competéncia, e, de modo similar, potencialmente
atinge grande parte dos usuarios do SUS, € preciso teorizar sobre condi¢fes de funcionamento
da Administracdo Pablica que favorecam a melhor institucionalizacdo do direito a salde, da
assisténcia farmacéutica.

Se, nos casos de interrupcao do fornecimento de medicamentos o Judiciario faz uma
interpretacdo sistematica, considerando o Direito ndo como um conjunto de normas dispostas
aleatoriamente, mas como um ordenamento ldgico e coeso'®?, tomando em conta as disposicoes
da Constituicdo de 88, a Lei n° 8.080 de 1990 e as demais orienta¢Ges normativas da Politica
Nacional de Medicamentos — PNM, dando um provimento eficaz ao jurisdicionado e zelando
pelo cumprimento do direito e execugdo eficiente da politica publica j& existente, ao contrério,
nos casos de medicamentos ndo constantes na PNM, e consequentemente nos PCDTs e na
RENAME, o Judiciario realiza uma interpretacdo equivocada e ampla da Constituicdo e do
direito & satde, buscando concretizar aquilo de melhor que o texto constitucional pode ser'®?,
ainda que este comportamento acarrete inobservancia para com as normas que regulam a
assisténcia farmacéutica.

Ingeborg Maus, ao abordar o papel do Poder Judiciario na sociedade, observa que
“toda mengdo a um dos principios “superiores” ao direito escrito leva — quando a Justiga 0s
invoca — a suspensdo das disposi¢cdes normativas individuais e a se decidir o caso concreto de
forma inusitada®*, assim, na conjuntura da judicializacdo do fornecimento de medicamentos,

da maneira como as decisfes vém sendo tomadas pelo Judiciario, ha verdadeiro desrespeito as

162 SAVIGNY, Friedrich C. V. Los fundamientos de la ciencia juridica. In: SAVIGNY, Friedrich C. von. La
ciencia del derecho. Buenos Aires: Losada, 1949.

163 JHERING, Rudolf. A finalidade do direito. Campinas: Bookseller, 2002.

164 MAUS, Ingeborg. Judiciario como superego da sociedade: o papel da atividade jurisprudencial na “sociedade
6rfa”. Revista Novos Estudos — CEBRAP, Séo Paulo, N. 58, nov, p. 183-202, 2000. Disponivel em:
http://www.direitocontemporaneo.com/wp-content/uploads/2014/02/JUDIC1%C3%81RIOCOMOSUPEREGO-
DA-SOCIEDADE.pdf. Acesso em: 27 jun. 2018, p. 189.
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normas infraconstitucionais que disciplinam a Politica Nacional de Medicamentos, e a propria
Constituicdo Federal de 1988.

Em relacdo aos medicamentos nédo previstos pelos Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas — PCDTS, € claro o movimento de criacdo de uma politica publica judicial de
assisténcia medicamentosa. Nessa orientacdo, Neal Tate!® explica que na dimensdo da
judicializacdo, os magistrados passam a ter poder sobre a producdo de politicas publicas,
criando verdadeiras normas, acao caracteristicamente aceita quando se trata de outros Poderes,
que ndo o Judiciario. E uma desconsideracio da Lei organica do SUS, que no artigo 19-M

afirma:

A assisténcia terapéutica integral a que se refere a alinea d do inciso | do art. 6°
consiste em:

| - dispensacdo de medicamentos e produtos de interesse para a saide, cuja prescricao
esteja em conformidade com as diretrizes terapéuticas definidas em protocolo clinico
para a doenga ou o agravo & salde a ser tratado ou, na falta do protocolo, em
conformidade com o disposto no art. 19-P.

Il - oferta de procedimentos terapéuticos, em regime domiciliar, ambulatorial e
hospitalar, constantes de tabelas elaboradas pelo gestor federal do Sistema Unico de
Saude - SUS, realizados no territério nacional por servi¢o préprio, conveniado ou
contratado.*66

A Lei n° 8.080/1990, é enféatica: a assisténcia terapéutica integral, na vertente de
medicamentos, envolve somente aqueles previstos nos PCDTs, a percepg¢éo legal do termo
“integralidade” ndo pode ser traduzida como acesso ilimitado e irrestrito a todo e qualquer
farmaco, como vem fazendo o Judiciario do Piaui.

O artigo 19-P estabelece que na auséncia de PCDTSs os gestores das esferas federal,
estadual e municipal sdo os responsaveis pela criacdo de relagdo de medicamentos suplementar.
Ja o artigo 19-Q, esclarece que o Ministério da Saude é responsavel pela incorporacdo, inclusao
ou alteracdo de medicamentos e produtos no SUS’,

Ha entdo, uma marginalizacdo da legislacdo que regula o fornecimento de

medicamentos. Mangabeira Unger!® explica que a tendéncia de marginalizacdo da legislagdo
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é fruto de desconforto entre a Teoria do Direito e a Democracia. Nessa perspectiva, o Judiciario
concebe equivocadamente o direito a saude como absoluto, podendo justificar, inclusive, o
abandono das leis que regem o sistema puablico de saude brasileiro.

N&o h& que se falar em uma atuacdo judicial, nos termos da que fora analisada,
comprometida com a universalidade, igualdade e integralidade na prestacdo dos servicos de
salde, tendo em vista que antes de um desenvolvimento, a atuacdo do Judiciario na
determinacdo de fornecimento de medicamentos ndo abarcados por politicas publicas
existentes, representa um regresso histérico sem precedentes na saude publica, pois, somente
se tem acesso a medicamentos aqueles que chegam ao Judiciario, os demais dependem da

atuacdo dos Poderes Politicos.

169 170

Cass Sunstein=® e Gerald Rosenberg ™ questionam a capacidade de o Judiciario
provocar mudancgas sociais relevantes, sobretudo quando possui a “ultima palavra” sobre
determinados assuntos, e aqui se afina ao pensamento dos referidos autores. E inquestionavel
gue, no contexto da judicializacdo da salde, ndo ha contribuicdo para a prestacao eficiente das
acdes e servicos publicos, mas sim a criacédo de condi¢des distintivas na conformacéo do direito
a saude.

Do ponto de vista politico e institucional, h4& um conflito entre Poderes. Bruce
Ackerman'™, ao tratar da democracia, que em sua concepcdo envolve um carater dualista,
explica que a soberania do povo se manifesta em dois momentos: um primeiro que diz respeito
ao tempo constitucional, no qual o povo determina sua caracterizagdo constitucional, e um
segundo, o qual Ackerman chama de politica ordinaria, nesse terreno, as escolhas sdo feitas
pelos representantes eleitos pelo povo. Por mais que a tese de Ackerman olhe para a realidade
norte-americana, ela ndo deixa de ser aplicavel ao Brasil.

Nesse esteio, € possivel inferir que a Constituicdo Federal de 1988 é fruto do momento
constitucional brasileiro, ficando fixado nele a saide como um direito, devendo ser prestada de
forma universal, isonémica e descentralizada. Na politica ordinaria, ficaram evidenciadas as
formas e os limites das prestacdes em saide (Lei n° 8.080 e n° 8.142 de 1990). Dito isso,
percebe-se que a atuacdo judicial, de modo a proteger o momento constitucional do Brasil,

interpretando Unica e arbitrariamente o direito a satde, com fundamento em principios abstratos

169 SUNSTEIN, Cass R. The partial constitution. Cambridge, Massachusetts: Harvard Universitary Press, 1993.
170 ROSENBERG, Gerald. The hollow hope: can courts bring about social change?. Illinois: The University of
Chicago Press, 1991.

171 ACKERMAN, Bruce. Nds, 0 povo soberano: fundamentos do direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey,
2006.
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e semanticamente abertos, garante o acesso a todo e qualquer tipo de farmaco, desrespeitando
a politica ordinéria do pais, que constitui uma das facetas do Estado Democratico.

Pelo exposto, ndo se pode concordar com esse modelo de atuacdo, que interpreta a
Constituicao e o direito a saide como se fossem “um recipiente vazio, esperando para ser
preenchido por qualquer conteudo que se despeje nele através da criacdo do Direito pelos
juizes”1’?,

Jeremy Waldron!"

entende que questdes controvertidas em matéria de direitos devem
ser submetidas ao povo, para serem decididas por seus representantes, no caso pela politica
ordinarial’®, porém, o fornecimento de medicamentos ndo é questdo que gere controvérsia, vez
que a Lei n® 8.080/90 é taxativa, deve seguir a previsdo dos PCDTSs. Ainda assim, o Judiciario
ndo entende a normatividade da legislacdo organica do SUS e sua autoridade!”,
desprestigiando-a, tornando questdo consolidada em um terreno repleto de tensbes e
inseguranca juridica.

Resta compreensivel que a atuacdo do Judiciario, no manejo de a¢6es de fornecimento
de medicamentos, € um paradoxo. A pretexto de se concretizar objetivos constitucionais, sdo
relativizadas as escolhas politicas feitas pelos representantes do povo, ha criacdo de verdadeira
politica publica e consequentemente realizacdo de uma escolha trégica, afetacdo de recursos do
Estado, interferéncia direta na gestdo administrativa das politicas de assisténcia farmacéutica,
etc.

Hé ainda o desprezo, em certo nivel, pelos proprios parametros objetivos para atuacao
judicial, frutos do esforco neoconstitucionalista em conferir a Constituicdo maior
efetividade!’®'”’, como, por exemplo, os enunciados interpretativos que recomendam o parecer
de oOrgdos técnicos para fundamentar os provimentos judiciais, a consideracdo de pedidos

administrativos prévios, que, na verdade, nem sequer sdo considerados.
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Tanto no que se refere a atuacdo judicial na garantia da execucdo de politica publica
existente, quanto na determinacéo da obrigacdo do Estado em dispensar medicamentos que nao
estdo de acordo com a Politica Nacional de Medicamentos — PNM, é latente que tratar da
judicializagdo da salde apenas da perspectiva microinstitucional, restringindo o debate
sobretudo ao Poder Judiciario, € insuficiente para a eficiéncia e democratizacdo das agdes e
servicos de assisténcia medicamentosa.

E necessaria a teorizacao e respectiva propositura de agdes que envolvam os Poderes
Executivo e Legislativo, na orientagcdo de dar maxima eficiéncia ao direito a satde no Brasil,
levando em conta o funcionamento das institui¢cGes e a propria organizacao do Estado, tornando

democratico, universal e isondmico o0 acesso as prestacdes de salde.
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3 TRANSFORMACOES ADMINISTRATIVAS E ESTIMULO A PROMOCAO
EFICIENTE DO DIREITO A SAUDE

A busca pela concretizacgdo da Constituicdo de 1988 — CF/88, e dos direitos previstos,
ndo pode passar somente pela atuagdo individualizada do Poder Judiciério, como se este fosse
0 Unico protetor da ordem constitucional brasileira, criando uma percepg¢éo de maior vinculacao
do Poder Judiciario ao Texto Constitucional, enquanto os Poderes Executivo e Legislativo tém
suas responsabilidades apequenadas.

No que se refere ao direito a salde, especificamente ao fornecimento de
medicamentos, o Judiciario tem se aperfeicoado para atuar nessa matéria. Supremo Tribunal
Federal — STF, Superior Tribunal de Justica — STJ e o Conselho Nacional de Justica — CNJ
criaram parametros e orientagdes de decisdo, que na pratica sdo dificeis de controlar, dada a
capilaridade da estrutura judicial.

Da experiéncia do Tribunal de Justica do Estado do Piaui, observa-se uma tendéncia
de leitura ilimitada da saude, enquanto direito previsto no art. 6° da Constituicdo, promovendo
0 acesso a medicamentos de modo desigual, acentuando discrepancia no servi¢o publico de
assisténcia farmacéutica, havendo a distingao entre cidadaos “com sentenga” e “sem sentenga”.

A atuacdo judicial*’®, na verdade, mina a consolidacio dos objetivos constitucionais
no que toca a construcdo de uma sociedade justa, a reducdo das desigualdades sociais e a
promocdo do bem de todos, conforme art. 3° - CF/881°. A propria esséncia do principio da
eficiéncia administrativa é suplantada quando, na arena judicial, se implementa o direito a
salde, de forma determinada e individualizada, reiteradamente.

Para Francesco Manganaro®®’, no Direito Publico, a eficiéncia deve ser interpretada
como o exercicio mais acertado das determinacdes de carater coletivo feitas pelo ordenamento
juridico — que constituem responsabilidade do Estado — com o menor prejuizo para a atividade
orcamental estatal, bem como para os cidaddos. Emerson Gabardo e Daniel Hachem!®!

expressam que o principio da eficiéncia consiste no exercicio da competéncia administrativa,

178 Nos termos diagnosticados no capitulo anterior.
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de modo leal a finalidade publica, utilizando-se dos instrumentos mais adequados para alcance
de resultados positivos, com respeito aos direitos fundamentais.

Nesse supedaneo, ndo ha como perceber a atuacéo ativista do Judiciario, em matéria
de farmacos, dissociada da (1) interferéncia no orgamento publico e de (2) prejuizos para 0
correto exercicio das competéncias administrativas em termos sanitarios. E 0 comprometimento
latente da eficiéncia da Administracdo Publica, na perspectiva dos servicos publicos de salde.

Nessa orientacdo, Daniel Hachem pontua:

Ndo se pode pensar exclusivamente na satisfacdo individual de cada direito
fundamental social pela via judicial, sem a preocupacdo com um funcionamento da
maquina administrativa que viabilize racionalmente a concrecdo integral dos objetivos
constitucionais.*®?

Assim, é imperioso buscar ferramentas administrativas transformadoras que permitam,
eficiente e igualitariamente, a conformacédo do direito fundamental a satde, de sobremodo o
fornecimento de medicamentos, refor¢ando a vinculagdo da Administracdo Publica aos ditames
constitucionais.

E necessario fugir, hodiernamente, da concepcao equivocada de que somente o Poder
Judiciario pode fazer a protecdo de tais direitos, vez que ndo é plausivel um modelo
neoconstitucionalista — e portanto, ativista — de implementacéo de direitos livre de falhas. A
propria corrente neoconstitucionalista ndo deve ser considerada consolidada, “pues contiene em

su interior uma serie de equilibrios que dificilmente pueden llegar a conviver sin problemas’*#3,

3.1 Tutela administrativa em matéria de satide

O direito a salde necessita, inequivocamente, gozar de uma protecdo administrativa
capaz de lidar com os problemas que decorrem da previsdo de tal direito — de forma integral e
universal —, para que, desse modo, exista uma implementacao eficiente, igualitaria e capaz
corporificar os objetivos da Constituigdo Federal.

Os avanc¢os na medicina, sobretudo no que concerne a matéria de medicamentos, séo

extremamente rapidos. Novos medicamentos, novos tratamentos e novas técnicas terapéuticas
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59.
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Neconstitucinalismo(s). Madrid: Editorial Trotta, 2009, p. 11.
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séo criadas para garantir a qualidade de vida do homem. Em 2012, as notifica¢6es de produtos
sanitarios chegaram ao numero de 37.419, e em 2017, as notificagdes cresceram
consideravelmente, totalizando 54.545 registros. Desse quantitativo, 38,5% séo referentes a
notificacdes de novos medicamentos!®. Contudo, é necessario pontuar que o Estado ndo tem
condigBes de acompanhar, no contexto do Sistema Unico de Salde — SUS, essas atualizagoes
pois, ha limitacdo financeira, que o obriga a realizar escolhas estratégicas.

Como extraido da analise de mandados de seguranca realizada nesse estudo (item 2.2),
86% dos processos tém carater individual, enquanto os mandados de seguranca coletivos
somam 14%, apenas, € de modo geral, 77% das demandas judiciais analisadas tratam de
medicamentos nao previstos nos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas e na RENAME.
Diante desses numeros, pode-se perceber duas situacdes: (1) as acGes individuais, em nivel
expressivo, interferem na concretizagdo da politica publica coletiva e, a seu turno, (2) as acdes
coletivas alteram as escolhas publicas.

As demandas individuais, buscando o fornecimento de medicamentos ndo previstos na
listagem oficial do sistema publico de salde, findam por criar, efetivamente, quando deferidos
os pedidos, uma nova politica publica, alheia ao SUS e em detrimento deste. Nessa perspectiva,
Vanice Regina Lirio do Valle observa que “também no campo da protegdo ao direito a salde
[...] tem-se a ampliag&o progressiva da gama de bens ou de servigos correlatos que devam se
compreender na protecdo judicial”!®, entretanto, a ampliacio de bens e servigos ndo alcanca
todos os cidadaos de maneira objetiva.

Na matriz coletiva, passa-se a “exigir uma atuag¢ao de cunho universal e equanime em
favor de um determinado segmento [...]; ou, ainda, a retificacdo das a¢des publicas relacionadas
a superagao de uma deficiéncia”®, dessa forma o Judiciario passa a modificar a escolha publica
em matéria de saude, sem planejamento e, igualmente, sem as condicGes e expertise necessarias
para determinar as consequéncias das suas decisdes. E preciso fortalecer, no ambito do

fornecimento de medicamentos, a ideia de que “se a Administragdo compete a formulagdo de
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escolhas publicas, tendo em conta inclusive a sustentabilidade [das escolhas], que isso se faca,
por ela, e na integra [...]"%'.

Nesse contexto, a tutela administrativa pode funcionar como uma proposi¢do para
superar o protagonismo judicial no fornecimento de farmacos, e também em outras areas
sanitéarias, vez que reforca no Poder Executivo, responsdvel pela concrecdo de politicas
publicas, a responsabilidade pela resolucdo de conflitos e protecdo dos direitos fundamentais,
enfrentando de modo habil as situacdes problematicas causadas pela atuacao judicial e pelos
proprios desafios em assegurar o direito a salde, contribuindo com a minimizacdo da
judicializagdo e melhorando a qualidade dos servigos publicos.

Alexandre Santos de Aragdo, abordando o tema da tutela administrativa, determina
que esta, apesar da incoeréncia do termo “tutela”, significa o controle ou supervisao dos entes
politicos para com as atividades das entidades da Administracdo Indireta, possuindo, inclusive,
determinacéo constitucional (art. 87, CF/88).188 Ainda para o autor, a tutela administrativa ¢ um
poder de supervisao ou controle especifico, desta forma, as entidades da Administracdo Indireta
federal, estadual ou municipal, estdo ligadas apenas ao ministério/secretaria do qual tenham
afinidade substancial. No ambito da Unido, a tutela ¢é regida pelo Decreto-lei n°® 200 de 1967,
que detém nivel hierarquico de lei ordinaria, podendo haver a substituicdo de suas disposi¢cdes
em funcéo de lei especifica,'®® ndo ha referéncia expressa ao termo “tutela administrativa”, mas
a denominag¢do de “supervisdo ministerial”.

Por outro lado, José Cretella Junior define a expressao tutela administrativa como a
“[...] técnica que designa, dum modo geral, a fiscalizagdo que o Estado exerce sobre um 6rgao
descentralizado, dentro dos limites que a lei assinala”®®. Maria Sylvia Zanella Di Pietro!®
orienta que a tutela administrativa é uma espécie de controle que recai, de modo particular,
sobre entidades da Administracdo Indireta, com atos e aspectos possiveis de controle

predeterminados legalmente. Hely Lopes Meirelles'®?, no que Ihe concerne, ndo utiliza o termo

187 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Sustentabilidade das escolhas publicas: dignidade da pessoa traduzida pelo
planejamento publico. Revista de Direito Constitucional & Administrativo, Belo Horizonte, ano 11, n. 45, p.
127-149, jul/set, 2011. Disponivel em: http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/212. Acesso
em: 02 set. 2018, p. 145.

188 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
245,

189 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
246.

19 CRETELLA JUNIOR, José. Definicdo da tutela administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, V. 96, p. 28-40, ago. 1969. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/32209. Acesso em: 05 set. 2018, p. 35.

191 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito administrativo. 31. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.

192 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2014,
p. 435-436.


http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/212
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/32209

63

tutela administrativa, na sua teoria prefere designar o fendbmeno da supervisao e controle, nos
termos substanciais indicados pelos autores antes mencionados, de controle autarquico.

H4, ainda, a percepcdo da tutela administrativa enquanto um principio setorial da
Administragdo Publica, que vincula os 6rgdos da Administracdo Indireta a fiscalizacdo de
legalidade exercida por parte dos 6rgdos da Administracdo Direta, inexistindo subordinacéo
hierarquica, ndo podendo o dito controle ser exercido sem previsdo legal, ndo sendo, portanto,
presumivel a tutela.®®

Pelo exposto, é possivel verificar que a nocdo de tutela administrativa que foi
construida no Direito Administrativo brasileiro, de maneira clara, esta ligada aos procedimentos
de controle e supervisdo dos atos praticados pela Administracdo Publica Indireta, devendo a
atitude tutelar estar descrita e limitada pelo direito positivo, ndo podendo ser praticada para
além da lei.

No Direito Portugués a nocao de tutela administrativa é semelhante. Diogo Freitas do
Amaral concebe a tutela como “o conjunto dos poderes de intervencao de uma pessoa colectiva
na gestdo de outra pessoa colectiva, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua
actuagio”'®, e José Carlos Vieira de Andrade!®® complementa, indicando que fiscalizacio de
legalidade e determinagdo do cumprimento da lei sdo, fundamentalmente, tragos da tutela. Na
mesma orientagdo, no Direito Francés, Jean Rivero'®® explica que a tutela administrativa se
assenta na relacéo de fiscalizacdo do Estado — 6rgdo maior — para com os 6rgaos decentralizados
— Orgdos menores. No Canada, a tutela administrativa é entendida como um poder de controle
sobre as entidades descentralizadas, um verdadeiro “conjunto de poderes limitados, isto €,
determinados expressamente pela lei”*’,

Entretanto, a tutela administrativa que surge como proposicdo ao enfrentamento de
problemas na concretizagdo do direito social a satde se distingue, substancialmente, da nocao
de tutela ja construida nas doutrinas administrativistas brasileira e estrangeira. Ha, sem duvidas,
desacordos de ordens conceitual e procedimental.

Maria Pamela Tenreyro'® explica que, na perspectiva do Estado de Direito, os

individuos convertem-se em cidadaos, o que consequentemente gera, de forma inquestionavel,

193 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 8. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018.

194 FREITAS DO AMARAL, Diogo. Curso de direito administrativo I. 4. Ed. Coimbra: Almedina, 2016, p. 729.
1% VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Lices de direito administrativo. 4. Ed. Coimbra: Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2015, p. 97.

19 RIVERO, Jean. Droit administratif. Paris: Dalloz, 1965, p. 287.

197 GARANT, Patrice. Droit administartif: structures, actes et controles. 4. Ed. Québec: Les Editions Yvon Blais
Inc., 1996, p. 609, traducdo livre.

1% PAMELA TENREYRO, Maria. Técnicas de tutela frente a la inactividad administrativa. Cordoba:
Academia Nacional de Derecho y Ciéncias Sociales de Cordoba, 2012, p. 46-47.



64

o compromisso € o dever de reconhecimento e garantia de direitos, bem como “la
implementacion de mecanismos garantizadores”'®®. No contexto das politicas publicas, que
funcionam como instrumento de corporificacdo de direitos sociais, &€ necessario que exista, para
além da concrecdo dos servicos publicos, 0 acesso as ferramentas que busquem proteger 0s
cidaddos e, ao mesmo tempo, funcionem como pontos de exercicio da cidadania.

Desse modo, a materializacdo de direitos ndo deve ser concebida somente por
intermédio de principios e regras — de formulacgéo de politicas publicas —, considerado o risco
de transformarem-se em “normas mortas”. O compromisso com a defesa da operatividade
estrutural de direitos, bem como com a cidadania e a democracia, constitui elemento
indispensavel para o funcionamento adequado do Estado.

Entretanto, o compromisso com a protecdo de direitos, a ser consolidado em
ferramentas que permitam o exercicio da cidadania, ndo pode ser interpretado exclusivamente
enquanto garantias processuais, em sentido estrito — referindo-se a atividade judicial de controle
administrativo externo — ou meios de controle interno. Jacques Chevallier, tomando em conta
0 aumento das responsabilidades do Estado e, respectivamente, das politicas publicas, indica
que houve um aumento de questfes contenciosas que chegam ao Judiciario e, na dimenséo
administrativa, testam os limites de controle.?*

Assim, ndo se expressa como razoavel, hodiernamente, a vincula¢do da protecéo de
direitos fundamentais somente aos aparatos judicial e de controle interno classicos,
especialmente no Brasil, pois, com o advento da Constituicdo de 1988, as tarefas estatais
aumentaram consideravelmente. O movimento que se deve estimular é, na verdade, o de estudo,
identificacdo e instrumentalizagdo de novos ductos de salvaguarda de direitos, distantes do
Poder Judiciario, dentro de possiveis condicdes.

Sob essa oOtica, a Administracdo Publica deve atuar de maneira que, institucionalmente,
se estabelecam condic¢des procedimentais para que todos os cidadaos tenham acesso a protecao
efetiva de seus direitos, “[...] comprometido[s] com toda a coletividade e ndo apenas parte
dela”?®, privilegiando a dignidade humana, tornando-se arena visivel de resolugio de conflitos,
auxiliando a diminuicao de casos judicializados, contribuido para o funcionamento equilibrado

e harmoénico dos Poderes do Estado.

19 PAMELA TENREYRO, Maria. Técnicas de tutela frente a la inactividad administrativa. Cérdoba:
Academia Nacional de Derecho y Ciéncias Sociales de C6rdoba, 2012, p. 47.

200 CHEVALLIER, Jacques. O estado p6s-moderno. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 131-ss.

201 |LEAL, Rogério Gesta. Razdes de importancia do controle interno da Administragdo Publica. In: MOTTA,
Fabricio. GABARDO, Emerson. Crises e reformas legislativas na agenda do direito administrativo: XXXI
Congresso brasileiro de direito administrativo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 223.
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Opondo-se a ideia suscitada, poderia levantar-se a tese de que, no contexto juridico
brasileiro, fora dos limites estabelecidos pela Constituicdo de 1988 e por outros instrumentos
normativos infraconstitucionais, ndo haveria a possibilidade de criacdo de instrumentos
protetivos de direitos, salvo os casos resultantes da atividade do Poder Legislativo.

Tal argumento néo se sustentaria, tendo em vista que, apesar de a Constitui¢do de 1988
indicar formalmente mecanismos de controle administrativo (pelo Poder Judiciario: habeas
datas, mandado de seguranca, mandado de injuncao, acdo popular e acdo civil pablica; e, pela
propria Administragdo Publica — art. 74, internamente), hd um prisma substancial que,
conjugando o (1) principio da dignidade humana e os (2) principios que regem a atuacéo
administrativa, autorizam a edificacdo de engrenagens para o desenvolvimento humano e

protecdo de direitos. Dessarte, Daniel Hachem?%

revela que “as acdes administrativas, nesse
quadro, ndo sdo limitadas pelo ordenamento juridico [...], mas também incitadas e programadas
pelo sistema constitucional e legal mediante determina¢des normativas impositivas”.

203

Nessa logica, Pablo Esteban Perrino“™ esclarece:

Al respecto, cabe resaltar que en el Estado de Derecho la persona humana y su
dignidade constituyen el maximo valor de la normatividad constitucional y su
reconocimiento efectivo conlleva para los poderes publicos el deber de promover o
crear las condiciones juridicas, politicas, sociales, econémicas y culturales, que
permitan el desarrollo de la persona. y, para ello, la tutela efectiva es, entonces, un
instrumento fundamental.

No mesmo sentido, Agustin Gordillo afirma que a Administra¢do ndo pode e nem deve
administrar isoladamente, € imprescindivel ampliacdo nas formas de organizacéo e participacao
social, com vistas a democratizar e satisfazer as aspiragdes sociais?®. Considerando o caso
brasileiro, destacam-se as ambigOes constitucionais — no sentido de proteger plenamente a
dignidade dos individuos — exigindo novos instrumentos para a defesa de direitos. Gordillo
conclui, em tempo, que “es obvia no s6lo em nuestro pais sino también em muchos otros la

insuficiéncia del control judicial y la virtual auséncia de control sea politico o administrativo
[ ]77205
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Juridicas - Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Parana - UFPR, Curitiba, 2014, p.
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A Administracdo Publica deve ser criativa, no sentido de buscar meios de implementar
objetivamente os direitos de carater prestacional, ou seja, tatear mecanismos que busquem a
efetivacdo coletiva de direitos. A inatividade administrativa, nesse cenario, contribui para a
acentuacdo da desigualdade entre os cidaddos, ferindo a satisfacdo do interesse publico e,
claramente, fortalecendo o descrédito na atua¢do do administrador.

Em tal caso, Daniel Hachem pondera que “[...] a inatividade administrativa talvez seja,
atualmente, um problema ainda maior do que a atividade ilegal ou inconstitucional da

Administracio”?%

, para o referido autor ndo faz sentido “[...] assegurar liberdades ao cidadao
contra acdes administrativas agressivas se ele nem possui possibilidades reais de exercé-las” 2%’

Para viabilizar a protecdo dos cidaddos e de seus respectivos direitos, bem como
equilibrar as dimensdes objetivas e subjetivas das garantias constitucionais no Brasil, Daniel
Hachem, em sua tese, propde um conceito de tutela administrativa que, considerando as bases
lancadas anteriormente, se aproxima de uma percepc¢do de tutela que ndo estd vinculada,
necessariamente, ao controle em uma compreensdo restritiva, ou seja, se distancia da
idealizacdo da tutela administrativa apenas como controle da Administracdo Direta em relacdo
a Indireta.

Daniel Hachem?® dispde:

A tutela administrativa efetiva consiste no direito fundamental do cidaddo: (1) de
receber da Administracdo Publica, em prazo razoavel, uma tutela efetiva —
espontanea, integral e igualitaria — dos seus direitos; (2) que autoriza a adocao de todas
as técnicas e procedimentos administrativos adequados para tanto, mesmo que para
atender integralmente as determinagdes do bloco de constitucionalidade seja
necessario, excepcionalmente, agir na falta de lei (praeter legem), ou contrariamente
a lei (contra legem); (3) e que proibe o Estado de atuar, administrativa ou
judicialmente, em prol de seus interesses secundarios, quando estes forem
descoincidentes com os direitos fundamentais.

Insta salientar que, de fato, € um grande avanco na doutrina administrativista
identificar o dever de ativismo da Administracdo Publica por intermédio de uma tutela nos
termos prescritos por Hachem. Apesar disso, € Gtil reconhecer que os problemas que envolvem

a Administracdo Publica, seus deveres e o conteido de direitos fundamentais séo policéntricos,

206 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por uma
implementacdo esponténea, integral e igualitaria. 2014. 625 f. Tese - Doutorado em Direito, Setor de Ciéncias
Juridicas - Programa de P6s-Graduacdo em Direito, Universidade Federal do Parana - UFPR, Curitiba, 2014, p.
241.

207 1bidem, p. 242.

208 1pidem, p. 291.
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isto é, sdo provenientes de varios eixos que se cruzam no mister da gestdo publica, inclusive
com raizes de ordem juridica.

O direito a saude, mormente a assisténcia terapéutica publica e sua conformacao, €
caso notavel de policentrismo, que desafia as fronteiras dos tradicionais controles interno e
externo da Administracdo. Celso Barberato e Zaiden Geraide Neto?® reconhecem as
dificuldades que envolvem a implementacdo do direito a saude, nos termos em que foi
constitucionalizado e regulado infraconstitucionalmente, afirmam, de modo certeiro, que 0s
imbroglios da saude no Brasil decorrem inclusive da polissemia do termo “direito”, “[...] isto
é, trata-se de vocabulo que possui diversas acepgdes”?L0.

Cynara Monteiro Mariano e Isabelly Maia®'!, ao dissertarem sobre o Estado de Coisas
Inconstitucionais — ECI, informam que a assisténcia farmacéutica constitui o rol de servigcos
publicos de satde, conforme art. 6°, I, d, da Lei n° 8.080/1990, todavia, sofre de inefetividade
por conta da demora na atualizacéo das listagens oficiais.

De outro lado, Sousa e Travassos?'? apontam:

Muitos problemas foram apontados no ambito da rede publica, entre eles seguem: a
demora no atendimento; falta de equipamentos; falta de médicos; mas condicdes das
unidades de salde; ma administragdo/corrupcdo; falta de medicamentos; e a
superlotagdo. Sdo incapacidades que revelam incoeréncia entre a estruturacdo legal do
SUS enquanto politica publica de saude e a realidade experimentada pelos cidaddos
USUArios.

E, por derradeiro, George Marmelstein explica que muitos problemas podem minar a
autonomia da saude publica como, por exemplo: a falta de conhecimento dos médicos com
relacdo as diretrizes do SUS; o lobby da industria de medicamentos; a ndo disponibilizacdo de
medicamentos no sistema, ainda que aprovados pela Conitec e incorporados a RENAME; e, as

dificuldades de aprovagéo na Conitec.?'®
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Resta, nessa conformidade, refor¢ada a tese do policentrismo problematico que incide
sobre determinados direitos, sobretudo na saude, ndo somente pelas exposicdes trazidas nesse
capitulo, mas também por todos os outros diagnosticos realizados no capitulo anterior. O regime
de bem-estar — como caracteristica do Estado de Direito Democratico Social — se mantém,
muito embora haja verdadeiro risco de comprometimento de alguns aspectos das prestacoes
materiais®*¥, essa situacdo torna-se clarividente no cenario da saude publica brasileira,
demandando novas formas de atuacdo administrativas e protecao de direitos.

Diante do exposto, elabora-se uma proposta conceitual de tutela administrativa
sanitaria, que se traduz no (a) poder-dever da Administracdo Publica em atuar, voluntariamente
ou por solicitacdo do cidaddo, para deslindar questbes controversas e, potencialmente,
violadoras do direito fundamental social a saude, bem como de outras garantias dele
decorrentes, (b) mediante 6rgdo independente e autbnomo, integrado a estrutura do Sistema
Unico de Salide — SUS, (c) adotando as técnicas concertadas necessarias, podendo desaguar em
atos proprios do controle interno, (d) com decisdes de carater resolutivo e vinculante.

Util apontar, nesta altura, que o sucesso da tutela administrativa sanitaria depende néo
somente da disponibilizacdo de arena para resolucio de questdes problematicas. E necessario,
simultaneamente, que a Administracdo Publica adote medidas no sentido de conscientizar e
educar os cidadaos sobre a possibilidade de resolugédo administrativa de conflitos, contribuindo
para uma modificagdo efetiva na “cultura da judicializacdo” que ¢ manifesta no Brasil.

A educacdo para uma cultura concertada torna-se ferramenta cidada, cooperando com
o desenvolvimento de caracteristicas democraticas e dialdgicas no ambito do Sistema Unico de
Saude — SUS, rompendo o carater formal da participagdo comunitaria na gestdo, controle e
fiscalizacéo do sistema.

Ademais, ndo é possivel, no contexto do Estado de Direito, vedar o Judiciario de
apreciar lesdo ou ameaca a direitos, por forca do disposto no art. 5, XXXV, da Constituicdo de
1988. Contudo, a concertagdo e a educacdo para o0 consenso podem auxiliar na diminui¢do da

hipertrofia judicial em satde publica.

3.1.1 Elementos integrantes da tutela administrativa sanitaria

out./dez. 2017. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/216/ril_v54_n216_p105. Acesso em: 16
set. 2018, p. 110, 113, 115.
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O (a) poder-dever da Administracdo Publica é, de modo seguro, uma convencao
constitucionalmente prevista. Uma vez que a cidadania e a dignidade humana constituem
fundamentos do Estado brasileiro, ndo poderia se interpretar, razoavelmente, que a gestdo da
coisa publica pudesse estar limitada em sua atuacdo somente pela letra fria da norma, obstando
ao administrador atuar de modo criativo para reforcar os fundamentos do Estado, e,
consequentemente, atingir seus objetivos: sociedade livre e justa, diminuicdo das
desigualdades, reducdo da marginalizagéo, e, o bem de todos (art. 3°, CF/88).

O art. 196 da Constituicdo, ao determinar que a sadude é um direito de todos e dever do
Estado, impde que o administrador publico busque implementar a prote¢do da satde por meio
do acesso universal e igualitario as acdes e servigos. Pelo definido na Lei n°® 8.080 de 1990, art.
2°, o0 Estado deve prover as condic¢des indispensaveis para o exercicio pleno do direito a salde.
Realizando uma interpretacao sistematica e teleoldgica dos referidos artigos, combinados com
os fundamentos e objetivos da Republica, extrai-se que a Administracdo tem o poder para
conformar o direito a salide, e se tem o poder, tem o dever de agir para que 0 acesso as acles e
servicos publicos de salde sejam garantidos de forma coletiva e igualitaria, sempre pautada nos
principios que regem a atividade administrativa: a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (art. 37, caput).

Nessa toada, o Estado pode e deve, espontanea ou por solicitacdo dos cidaddos, no
contexto da saude publica, averiguar todas as situacdes que, em tese, podem se configurar
enquanto fatos violadores de direitos fundamentais. A espontaneidade cria, de plano, a nogéo
de uma gestdo publica ativista e desacomodada, que busca observar no ambiente estatal as
condicBes de implementacdo de direitos, a concrecdo de politicas publicas, chamando para si e
reforcando as responsabilidades estabelecidas pela CF/88 no que tange a protecédo integral da
salde dos brasileiros, compreendendo as dificuldades de sua propria atuacao e, indiretamente,
observando novas perspectivas para a protecao efetiva da satde e do sistema publico.

De outra banda, a possibilidade de solicitagdo de avaliagdo de demandas pelos
cidaddos, dirigida diretamente ao Estado sanitario, de forma simplificada, €é canal para a
democratizacdo e garantia efetiva do direito a salde, pois, dada a realidade brasileira, em que a
tutela judicial ndo goza de acesso descomplicado, nem mesmo de facilidade de acesso — nessa
area ainda seria necessario discutir “o direito de acesso ao acesso a tutela judicial” — tal abertura
alarga, inquestionavelmente, o alcance do Sistema Unico de Saltde — SUS para incluir os
cidadéos que estdo distantes dos Tribunais.

Por essa ldgica, Sandro Lucio Dezan ¢ Samuel Brasil Junior lecionam que € “[...] de

se afigurar o direito de protecéo a saude direito fundamental social devido pelo Estado e, assim,
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de exercicio imediato,”?!® que leva diretamente ao poder-dever de gerir conflitos e tutelar
direitos, independentemente de regulagao infraconstitucional. “Deve, portanto, ser dotado de
instrumentos deveras mais céleres para atendimento de situacdes de urgéncia, a exemplo do que
comumente ocorre na maioria dos casos individuais ou coletivos de protecio a satide”?°,

A revelia da ideia desenhada, poderia ser firmada a impossibilidade de abertura
juridica para formas inéditas de resolucdo de problemas no ambito administrativo. Havendo
interesse da Administracdo Publica em atuar, internamente, para a protecdo do direito a salde,
s6 o faria pelos meios consolidados de controle interno (recurso administrativo, poder
hierarquico e tutela administrativa/controle autarquico, a exemplo), quando cabiveis. No
entanto, ndo merece prosperar tal fundamento, atualmente, o principio da legalidade diz respeito
ndo somente ao seguimento da legislacao, estritamente, longe disso deve ser concebido como a
obediéncia as disposi¢Bes constitucionais e ordinarias, bem como a principios gerais de
Direito?', 0 que autoriza novos instrumentos de atuacdo na Administracdo Publica.

Um (b) 6rgdo independente e autbnomo, mas integrado a estrutura do SUS, deve ser
criado para receber as solicitagdes dos cidaddos ou, em outros casos, agir a pedido da propria
Administracdo Publica, no sentido de garantir o acesso igualitario e universal as acoes e
servicos de saude, especialmente no que alcanca o fornecimento de medicamentos, satisfazendo
as diretrizes listadas no art. 7° da Lei organica do SUS.

A Lei n° 8.080/1990, considerando a unicidade de direcdo do SUS, conforme o art.
198, I, da CF/88, preceitua que havera descentralizacdo politico-administrativa, havendo pontos
de coordenacdo em cada esfera de governo (federal, estadual e municipal). No ensejo de
organizar o sistema publico de saude, o legislador ordinario instituiu, ainda, as Comissdes
Intersetoriais, Comissdes Permanentes de Integracdo e as Comissoes Intergestores Bipartite e
Tripartite.

As Comissdes Intersetoriais realizam, em sua competéncia, a interacdo das estratégias
e programas do SUS com areas alheias ao sistema. As Comissdes Permanentes, no que lhes
dizem respeito, buscam firmar parcerias entre o SUS e as instituicdes de ensino. Por ultimo, as

Comissdes Intergestores realizam, no que se refere aos aspectos operacionais do sistema,

215 DEZAN, Sandro Lucio; BRASIL JUNIOR, Samuel Meira. A juridicidade do Estado-administracio na
concretizacdo de politicas publicas de saide — Um método para a justificacdo da eficacia horizontal dos direitos
fundamentais. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63, p.
211-238, jan./mar. 2016. Disponivel em: http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/49. Acesso
em: 10 out. 2018, p. 215.

218 |bidem, p. 215.

217 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Presenca da administracdo consensual no direito positivo brasileiro. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord.). Uma avaliacédo das tendéncias contemporaneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 300.


http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/49

71

negociacdes e pactuacdes, mas como a propria nomenclatura indica, esses atos sdo praticados
somente entre gestores.

Sob outra perspectiva, a Lei n° 8.142 de 1990 disciplina a participacdo da comunidade
no Sistema Unico de Salde e as transferéncias de recursos. Para viabilizar a integracdo da
sociedade na gestdo do SUS, o referido instrumento normativo instala a Conferéncia de Salde
e 0 Conselho de Saude (art. 1°, | e Il). Nada obstante, é possivel afirmar que a inclusdo da
comunidade na gestdo do sistema publico de saude € apenas um compromisso formal. Fazendo
uma analogia com a ideia de constitucionalizagdo simboélica®!8, a nogdo de participacéo
comunitaria, trazida pela Lei n® 8.142/90, é eivada de simbolismo, uma vez que (a) as reunides
da Conferéncia de Saude ocorrem somente de quatro em quanto anos, e, (2) apesar de 0s
Conselhos serem 6rgdos colegiados permanentes e deliberativos, ndo tém como atribuicdo a
solucéo de possiveis conflitos. E verdadeira previsio simbélica de gestdo comunitaria.

A Portaria de Consolidag&o n° 1/2017-MS?'°, reunindo os regulamentos dos direitos e
deveres dos usuarios do SUS, no art. 6°, XI, assegura o direito de ser ouvido em suas
manifestacdes por ouvidorias, urnas ou quaisquer outros instrumentos que a Administracéo
dispuser. O art. 109 cria 0 Departamento de Ouvidoria do SUS, responsavel pelo recebimento
e tratamento de manifestagdes, e, inovando, o art. 117, 1V, indica que no rol de competéncias
das ouvidorias do SUS se encontra a media¢do administrativa, “com vistas a correta, objetiva e
agil instrucdo das demandas apresentadas pelos cidaddos, bem como a sua conclusao dentro do
prazo estabelecido para resposta ao demandante”??, muito embora n4o esteja expresso como
devera acontecer a mediacao.

Identifica-se a inexisténcia de uma instancia capaz de resolver, efetivamente, situagdes
controversas no ambito do SUS, especialmente pelo generalizado carater de urgéncia que 0s
problemas que levam a judicializacdo da saude possuem, como o fornecimento de

medicamentos, por exemplo.
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O 6rgdo, institucionalizando a tutela administrativa sanitaria, deve seguir a mesma
estruturacdo do SUS: Unico e descentralizado entre as esferas de governo, permitindo uma
maior capilaridade e alcance de sua atuagdo. E importante ressaltar que, apesar de integrar o
sistema, nos moldes defendidos aqui, € preciso ser distinto da Administracdo ativa do SUS,
garantindo a imparcialidade, objetividade, celeridade e efetividade nos casos em que atuar.

A criacdo de tal figura ndo demanda, pelo exposto anteriormente, de uma previsao
expressa da legislacdo. A criatividade para a tutela administrava sanitaria podera sustentar-se
no poder-dever de protecdo do direito fundamental a salde, bastando atos de regulacédo
emanados da autoridade administrativa. Porém, podera ocorrer via proposicdo legislativa
apresentada ao Congresso Nacional, consideradas as competéncias previstas no art. 24, Xll, da
Constituicdo de 1988.

Pensar em tal situacdo suscita, por questdo légica, a repercussdo financeira que o
Estado poderd sofrer, buscando a tutela administrativa sanitiria. Mas diante disso,
indispensavel é revelar os valores que a Unido dirigiu para a satisfacdo de a¢des judiciais com
o fornecimento de medicamentos e insumos: em 2016, o valor gasto foi de R$
1.252.217.955,08; em 2017, somou R$ 979.001.580,59%%; e, em 2018, as despesas da Unido
chegaram a R$ 1,25 bilhd0%?2. Os valores sdo consideraveis, comprometem diretamente a
politica publica de saude. Ademais, vislumbra-se que ndo existem estudos que avaliem, com
rigor, 0 impacto da judicializacdo nos orcamentos estaduais e municipais??®. Pelo exposto, 0
uso racional dos recursos publicos para arcar com a tutela administrativa sanitaria é,
potencialmente, mais proveitoso do ponto de vista coletivo.

A (c) adogdo de técnicas concertadas permite que a Administracdo Publica, no
exercicio de suas funcdes, maximize a protecdo do direito a satde, bem como a conservacao de
outros direitos dele decorrentes, utilizando-se de instrumentos criativos para a consumacao de
decisdes administrativas, de forma flexivel, sem implicar numa violacdo a legislacdo

constitucional ou infraconstitucional sanitaria.

221 Dados obtidos por consulta de informagdes do Ministério da Satide, com base na Lei de Acesso & Informagao.
Protocolo n° 25820005492301889. BRASIL. Sistema Eletrénico do Servico de Informagdo Ao Cidadéo.
Ministério da Transparéncia. Acesso a informacao. 2018. Disponivel em:
https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.aspx. Acesso em: 20 out. 2018.

222 BRASIL. Siga Brasil. Senado Federal. Siga Brasil painéis: Orgamento Federal. 2018. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 20 out. 2018.

223 OBSERVATORIO DE ANALISE POLITICA EM SAUDE (BAHIA). Instituto de Satde Coletiva da UFBA.
Judicializa¢do na saude: panorama aponta aumento de 727% nos gastos da Unido. 2017. Disponivel em:
https://analisepoliticaemsaude.org/oaps/noticias/aefce52bac4b5a12668347eb6626¢67f/. Acesso em: 20 out. 2018,
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O desenvolvimento humano levou, consequentemente, a transformagfes no Estado,
desemborcando em novas formas de administrar a maquina publica, 0 que passou a pressupor
uma relevancia aumentada no que se refere aos atos e procedimentos administrativos.?* Por
essa conjuntura, Eurico Bitencourt Neto aduz que “se a Administragao Publica do século XXI
prossegue multiplos e, muitas vezes, concorrentes interesses publicos, o procedimento
administrativo se consolida como a matriz principal de uma atuacdo racional, participativa
[...]"2%, por esta ldgica, o procedimento administrativo concertado dentro da perspectiva de
tutela sanitaria no SUS se abre como um canal de didlogo e consenso, podendo dele resultar —
ainda que em Ultima instancia o ato administrativo seja unilateral — decisbes democréticas e
com niveis de aceitacdo social positivos.

Eurico Bitencourt Neto, indo além, ensina que a concertagdo, numa concepcao
alargada, diz respeito as variadas relacdes entre o Estado e a sociedade que sdo marcadas pela
negociacdo e pelo acordo, buscando, no Estado de Direito democratico social, analisar as
pretensdes sob a 6tica do Direito Publico, conformando interesses individuais com o interesse
coletivo.??®
Diante disso, atos podem ser praticados na gestdo de conflitos no SUS, por
negociacdes e acordos, satisfazendo, sempre que possivel, as pretensées dos cidadaos,
respeitando o direito fundamental a satde, em suas vertentes objetiva e subjetiva, sem maiores
gravames ao planejamento e execucao da politica publica de saude.

Tecnicas concertadas, no &mbito do SUS, sdo de extrema relevancia e emergente
necessidade, vez que podem agregar atores da pratica dos servicos publicos de salde,
aumentando o didlogo e a proposi¢cdo de resolucdes coerentes para situagdes controversas,
resgatando, ao final, a autonomia e sustentabilidade do SUS pois, como preceitua George
Marmelstein Lima “uma forma de proteger a autonomia ¢ fortalecer as instancias de deliberacédo

interna do proprio sistema de saude”??’, que pode gerar o enfrentamento nio somente da

224 CASSESE, Sabino. Le trasnformazioni del diritto amministrativo dal X1X al XXI secolo. Rivista trimestrale
di diritto pubblico, Roma, vol. 1, p. 27-40, 2002, p. 35-36.

225 BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administragdo Plblica no século XXI. Revista
de Investigagbes Constitucionais, Curitiba, vol. 4, n. 1, p. 207-225, jan./abr. 2017. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/49773/31680. Acesso em: 01 nov. 2018, p. 212.

226 BITENCOURT NETO, Eurico. A Administraco Pablica concertada. In: A prevencéo da corrupcéo e outros
desafios a boa governacdo da Administracdo Publica. GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda;
BITENCOURT NETO, Eurico (Coords). Lisboa: Centro de Investigacdo de Direito Publico, 2017, p. 17.
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base no fornecimento de medicamentos. Revista de informacéo legislativa: RIL, v. 54, n. 216, p. 105-130,
out./dez. 2017. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/216/ril_v54_n216_pl105. Acesso em; 02
nov. 2018, p. 108.
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judicializa¢do, mas também de interferéncias externas que o autor classifica como “influéncias

espurias”??8, como o lobby da industria farmacéutica®?®

, a titulo de exemplo.

As decisOes, em sede de tutela administrativa sanitaria, devem ser (b) resolutivas e
vinculantes. Com relagdo a primeira caracteristica, a resolutividade da decisdo, busca-se indicar
que, ao acatamento da solicitagdo feita pelo cidadao ou pelo gestor publico, o parecer do érgdo
tutelador deve atacar o mérito da demanda, reconhecendo a controvérsia e decidindo, deferindo
a pretensao, caso em que o direito a saude estiver sendo violado, ou, na medida do possivel, em
que o dito direito possa ser protegido nos termos do pedido de tutela, sem comprometer a (1)
autonomia do SUS, a (2) a legislacdo sanitaria e a (3) dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais, que gera um dever de implementacdo coletiva; ou indeferindo, caso seja
detectada desconformidade com os requisitos mencionados.

Com relacdo a vinculacdo, é de se destacar que esta busca, no ambito da tutela
sanitaria, proteger os cidaddos de comportamentos contraditorios, e portanto, violadores da
dignidade, igualdade e do dever de protecdo da saude, nos termos das diretrizes estabelecidas
pela Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n° 8.080 de 1990.

O reconhecimento do carater vinculante de precedentes em matéria administrativa ja
fora, substancialmente, tratado na doutrina brasileira com minucia®®°, conquanto, é relevante
indicar as hipdteses que, na tutela sanitaria, autorizam a mutacéo de orientagdo: i) superagédo do
precedente por conta de interesse publico, ou, nas palavras de Daniel Hachem, “caso exista

motivacao suficiente para mudar a orientagio administrativa”?!; ii) anulagdo da decisio?? do

228 1pidem, p. 109.
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orgdo de tutela; e, por derradeiro, iii) a ilegalidade da decisdo vinculante decorrente de fatores

externos.

3.1.2 Fundamentos da tutela sanitaria

Afora detalhar o conceito da tutela administrativa sanitaria e seus elementos, é
imperioso explorar os fundamentos que justificam, no esteio do Estado de Direito democratico
social, a institucionalizacdo de tal forma de protecdo do direito a salde, sendo eles a (1)
dignidade humana, o (2) principio da eficiéncia sanitaria, o (3) direito & boa administragéo e as
(4) disposi¢Oes de tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil, no &mbito
dos Sistemas Global e Interamericano.

A (1) dignidade humana é um dos fundamentos do Estado brasileiro (art. 1°, IlI,
CF/88), funcionando como razéo de ser e, a0 mesmo tempo, como orientacdo da atuacéo estatal
na persecucdo do interesse publico. Antes de ostentar um carater juridico, a dignidade humana
é, sobretudo, um valor, uma formulacdo axiologica ligada as percepgdes de justica, bondade e
plenitude®3. Guarda, em seu n(icleo, o reconhecimento do ser humano como criatura distinta,
devendo ser protegido em todas as suas dimensdes: fisica, psicoldgica e social.

Nesse rumo, Ligia Melo de Casimiro assevera que a propria Constituicdo se orienta
pelo principio da dignidade humana, “[...] sendo o individuo e a promog¢do de seus direitos
finalidades primeiras, e 0 Estado-administragdo um instrumento para o alcance desse fim”2%4,
A Administracdo Publica deve agir, vinculada a dignidade, incessantemente na garantia de
direitos.

Inserida no plano juridico, a dignidade humana passa ser concebida, pelo menos para
boa parte da doutrina brasileira, como um principio do Direito, gozando de carater prima facie
e, neste contexto, impde o dever de ndo violacdo da integridade dos individuos. José Cretella
Junior afirma que “principio ¢, antes de tudo, um ponto de partida”Z%®, para o autor os principios
“sdo proposigdes basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam todas as estruturas

subsequentes”?®, Assim, pode-se perceber que o resguardo juridico da integridade dos

233 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no direito constitucional contemporaneo: a
construcdo de um conceito juridico a luz da jurisprudéncia mundial. 3. Ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2014.
234 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Novas perspectivas para o direito administrativo: a fungio
administrativa dialogando com a juridicidade e os direitos fundamentais sociais. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 30, p. 109-130, out/dez, 2007, p. 116.

235 CRETELLA JUNIOR, José. Os canones do direito administrativo. Revista de Informagcéo Legislativa, v. 25,
n. 97, p. 5-52, jan./mar. 1988. Disponivel em: http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181819. Acesso em: 28 nov.
2018, p. 7.
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cidaddos, e também de todas as garantias fundamentais que a constituam, gera a obrigacdo da
prestacao de servicos publicos adequados, de forma universal, igualitaria e suficiente.

A dignidade humana vincula a Administracdo Pablica, que deve prestar servicos
publicos condizentes com a sua protecdo e realizacio, é o que ensina Adriana Schier?®’. Para
tanto, a atuacdo administrativa tem que preocupar-se com a adequacao dos servicos publicos de
salde e a necessidade de tutela interna.

Todavia, urge revelar que existe posicionamento divergente acerca da classificacéo da
natureza juridica da dignidade. Com afinco, Maria Sylvia Zanella Di Pietro?®® declara que a
dignidade humana pode ser compreendida, na forma disposta na Constituicdo de 1988, como
valor, principio ou regra. No Preambulo, esta definida abstratamente enquanto um valor ideal
a ser alcancado; no art. 1°, tem-se como principio inerente ao Estado; e, “no entanto, trata-se de
principio que serve de inspiragdo e estd na base de uma série de normas constitucionais, estas
sim com natureza de regras”?°. Di Pietro assegura: “por isso, parece que a dignidade da pessoa
humana é prevista ora como principio, ora como regra. E se constitui em valor supremo do
Estado de Direito Democratico.”*

Aproxima-se, aqui, do entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para fazer uma
interpretacdo da dignidade, enquanto fundamento do direito a satde, como uma regra. Ora, 0
art. 6° prevé o direito a saude como um direito social e, posteriormente no artigo 196, preconiza
que a saude é direito de todos e dever do Estado, que carece agir mediante politicas sociais e
econdmicas. A regra da dignidade humana, no esteio da salde, é a protecéo.

Por isso, sob a 6tica da judicializacdo da saude, a dignidade humana é violada em suas
duas naturezas: enquanto principio e regra. Na primeira, a integridade dos cidadaos fragmenta-
se a medida em que 0 acesso aos servicos e acdes de saude ndo € igualitario e universal. Por
conseguinte, as regras que instrumentalizam a politica pablica de salde, estando nelas inclusa
implicitamente a “regra dignidade”, passam a serem abandonadas.

Pelo evidenciado, a tutela administrativa sanitaria pretende salvaguardar a dignidade

humana em suas acepcoes, ¢ verdadeira alternativa para uma superacdao de um “[...] avanco da
9
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Constituicdo [que] ndo foi suficiente para garantir a aplicagdo do principio para expressiva
parcela da populagio”?4,

Ademais, a dignidade humana, tal como trava-mestra do Direito administrativo
contemporaneo, permeado pelo fendmeno da constitucionalizagéo, autoriza que se configure
no Brasil uma administracdo estatal dialégica e mais proxima dos cidaddos, rompendo com a
visao tradicional da Administracdo Publica baseada na verticalizacdo, legalidade estrita e
supremacia do “interesse publico”. Diversamente, José Sérgio da Silva Cristévam explica que
tal mudancga de paradigma ocorre “ndo por qualquer irresponsavel ou pouco ilustrada doutrina
de simples abandono daquele modelo, mas por uma profunda e radical revisao da sua l6gica
conceitual e dos seus limites operacionais e normativos”?*2,

Insta salientar, por fim, com relacdo a dignidade humana, que esta enquanto principio
autorizador de modificaces na Administracdo PUblica para a protecdo interna do direito a
salde ndo permite comportamentos livres, numa acep¢do ampla do termo. Do oposto, a
liberdade para inovar e tutelar o direito a saide encontra limites na Constituicdo e nos principios
que regem a Administracdo, inseridos no art. 37.

Em outra ponta, o principio da eficiéncia esta ligado a no¢do de uma administracéo
gerencial, voltada para o alcance dos fins constitucionais de forma maximizada. A eficiéncia,
enguanto mandamento principioldgico, ganha relevancia no contexto do Estado social,
entretanto, causa grandes problematicas com relagdo a sua “indeterminacdo”, ndo existindo um
conceito fechado sobre o que seria a eficiéncia na perspectiva do Estado de Direito democratico
social. E preciso revelar, sem adentrar no mérito da possivel dificuldade de determinacéo do
seu conteudo juridico, que tal principio possui um aspecto pluridimensional.

José Carlos Simdes Loureiro®* explica que, no plano da indeterminac&o e pluralidade,
a eficiéncia pode ser enfrentada pelos prismas da eficacia, otimizacéo, celeridade e economia.
Emerson Gabardo?** explica, por sua vez, que a eficiéncia pode ser analisada sob as dimensdes

da racionalidade, da produtividade, da celeridade e da economicidade. J& Alexandre Santos de
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Aragdo, mais direto, conceitua a eficiéncia como “um melhor exercicio das missdes de interesse
coletivo que incumbe ao Estado”?%,
Mesmo como um principio indeterminado, Raquel Cavalcanti Ramos Machado?*®

delineia sua esséncia, indicando:

Eficiéncia, portanto, é o principio através do qual, de forma clara e organizada, deve
a Administragdo Publica alcancar o melhor resultado em suas atividades com
empenho, concentracdo e agilidade da forca de trabalho dos servidores publicos,
otimizagdo do tempo e qualidade dos meios empregados, numa relacdo adequada de
custo-beneficio, seja quanto a prestagdo de servigos publicos, seja quanto ao
funcionamento interno da maquina administrativa que repercuta na esfera de direitos
dos administrados.

Da conceituacdo acima, interessa para este estudo a nocao de “qualidade dos meios
empregados”. Romeu Felipe Bacellar Filho?*’ ensina que é necessario adequar o conteido dos
principios a partir de parametros constitucionalmente definidos. Dito isso, aplicando a técnica
da adequacdo, associando a qualidade de meios —como integrante do dito principio —aos artigos
6° e 196, tem-se a eficiéncia sanitaria, enquanto uma das dimensdes da eficiéncia.

A (2) eficiéncia sanitaria deve ser entendida como, substancialmente, uma faceta do
principio da eficiéncia que autoriza a Administragdo Publica, na garantia e prote¢do de direito,
adotar meios capazes e indispensaveis para a democratizacdo, universalizacao e efetividade das
acOes e servigos prestados pelo Sistema Unico de Saude — SUS, devendo agir de maneira
simplificada para, diante das demandas sociais que implicam em uma judicializacdo excessiva
e na tutela desigual da saude, atingir seus fins constitucionalmente definidos com a melhor
qualidade possivel.

Uma nocdo, no minimo equivocada, da supremacia do interesse publico permitiu
uma interpretagdo da efici€éncia que conferisse ao Estado “prerrogativas” para a persecugao de
seus fins, muito embora a mesma interpretacao nao se aplique em beneficio do cidaddo. Raquel
Macho assinala que “[...] ao apelo do principio da eficiéncia, a Administragdo tem buscado
implementar mecanismos que facilitam suas proprias atividades, sem que essa facilitacdo seja

acompanhada pela melhora na prestagio de servigos publicos [...]”.2*8 Por esse 4ngulo, concebe-
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se a eficiéncia sanitaria como norma constitucional principiolégica implicita, a ser aplicada em
favor dos cidaddos usuarios do sistema publico de satude, como fundamento para a tutela
administrativa em matéria de satde.

O (3) direito fundamental & boa administracdo esta, historicamente, vinculado & Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia de 2000%*°. A Carta de Nice reconheceu, no
artigo 41, o direito a boa administracdo, em um movimento eivado de significados e de
compromissos com a protecao e seguranca dos direitos e liberdades dos individuos. Vanice
Lirio do Valle*™® explica que este fendmeno ocorreu, sobretudo, por influéncia da “tradicdo
constitucional de importantes Estados-Membros no sentido da protecdo a direitos
fundamentais e a reveréncia a centralidade da pessoa, nos compromissos constitucionais de
paises reconstitucionalizados ao final do século XX.”

Apesar de a Carta de Nice representar, mundialmente, um marco na positivagao do
direito a boa administracdo, isso ndo significa que tal direito ndo constasse no ordenamento
juridico brasileiro, ainda que implicitamente. Daniel Hachem e Diana Valencia-Tello?!
esclarecem que, no Brasil, a identificacdo do direito a boa administracdo sé veio a acontecer a
partir das obras de Juarez Freitas?®2 e Vanice Lirio do Valle®3,

A Constituicdo de 1988, caracteristicamente democratica e social, ja surge ladeada
pela nog¢do do direito a boa administracdo. Em varios pontos revela, sem confusGes, que a
preocupacao do constituinte se dirigiu a preservacao do bom funcionamento do Estado e de seu
aparato administrativo. Os fundamentos e objetivos da Republica (arts.1° e 3°), os direitos e
garantias individuais e sociais (arts. 5° e 6°), a previsdo de controles interno e externo (art. 70),
bem como a expressa clausula de adequacdo dos servicos publicos (art. 175, 1V) constituem

verdadeiros corolarios do direito fundamental entdo discutido.

249 HACHEM, Daniel; VALENCIA-TELLO, Diana Carolina. Reflexiones sobre el derecho fundamental a la buena
administracion publica en el derecho administrativo brasilero, Revista digital de Derecho Administrativo,
Universidad  Externado  de  Colombia, n° 21, 2019, pp. 47-75. Disponivel em:;
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/5700. Acesso em: 10 dez. 2018, p. 50.

250 \/ALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo e governanca: democratizando
a funcdo administrativa. 2010. 254 f. Tese (Doutorado) - Curso de Pos-doutorado em Administracdo, Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas, Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. Disponivel
em:http://bibliotecadigital. fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6977/V ANICE%20V AL LE.pdf?sequence=1&i

sAllowed=y. Acesso em: 10 dez. 2018, p. 109.

1 HACHEM, Daniel; VALENCIA-TELLO, Diana Carolina. Op. cit., p. 60.

252 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental & boa administragéo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

253 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Op. cit.


https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/5700
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6977/VANICE%20VALLE.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/6977/VANICE%20VALLE.pdf?sequence=1&isAllowed=y

80

Juarez Freitas?®®, sobre o dever constitucionalmente irrecusavel de uma boa

administracdo publica, explicita:

Trata-se do direito fundamental & administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional, cumpridora dos seus deveres, com transparéncia, motivacao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas; a tal direito corresponde
o dever de a administracdo publica observar, nas relacbes administrativas, a cogéncia
da totalidade dos principios constitucionais que a regem.

Nota-se, pela conceituacdo trazida, que o direito a boa administracdo alberga uma
variedade de outros direitos, explicitos e implicitos na Constituicdo de 1988 e na legislacdo
infraconstitucional. Se, por um lado, parece espinhoso a delimitagdo medular de tal direito, de
outro, € factivel perceber sua pluridimensinalidade.

Por outra ocasido, Juarez Freitas®®®

prenuncia que no conceito desenhado encontram-
se os direitos “[...] a administragdo publica sustentavel [...], dialdgica [...], preventiva, precavida
¢ eficaz [...]. Assim sendo, o direito a boa administragdo ¢ base notavel da tutela
administrativa sanitaria, vez que esta busca criar, na seara do SUS e da concrecdo do direito a
salide, o acesso universal, igualitario e integral, nos termos da Lei n® 8.080 de 1990 e da prépria
Constituicao.

A boa administracdo é, no ambito do Sistema Unico de Saude, alicerce para a
construcdo de praticas cooperativas e abertas, devendo o Estado sanitério, pela polissemia do
direito a salide, estar aberto para ouvir as demandas dos cidadaos e, posteriormente, contemplar
“[...] a necessidade de concretizacdo de um direito fundamental social, baseado no principio da
fraternidade, que implica na necessidade de ir além, muitas vezes, do direito individual para
garantir o direito de todos” %,

O direito a boa administracéo espelha, ainda, no contexto do sistema publico de salde,
instrumento de (i) equilibrio entre os mandamentos constitucionais de igualdade e liberdade;

(i) de reconhecimento de pretensdes dentro das possibilidades estatais; (iii) de desconstrugédo

254 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracéo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.

25 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental a boa administracéo pablica. NOMOS, Revista
do Programa de Poés-graduagdo da UFC, v. 35, n. 01, jan/jul, 2015, p. 195-217. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555. Acesso em: 10 dez. 2018, p. 198, 199.

26 MARTINI, Sandra Regina; MACHADO, Clara. Desjudicializagdo da satde, didlogos interinstitucionais e
participacdo social: em busca de alternativas para o sistema. Revista de Estudos Institucionais, v. 04, n. 2, p.
774-796, 2018. Disponivel em: <https://estudosinstitucionais.com/REl/article/view/190>. Acesso em: 10 nov.
2018, p. 779.
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de paradoxos, firmando uma gestdo de salde com carater protetivo; e, por ultimo, (iv) de
protecdo da cidadania.

Acerca do Direito Internacional dos Direitos Humanos, Antonio Cagando Trindade?’
clarifica que sua fonte material repousa sobre a ideia universal da protecéo juridica dos seres
humanos. Explica, igualmente, que num plano de organizagdo, os (4) tratados podem ser
enquadrados dentro dos sistemas global e regional de protecédo, contando com uma estruturacao
bem delineada, havendo, do mesmo modo, instrumentos de garantia de tais documentos.

A hierarquia dos tratados internacionais de direitos humanos gera polémica no Direito
patrio. O Supremo Tribunal Federal — STF, até 2008, sustentou a tese da legalidade dos
tratados. Tal entendimento foi superado, por ocasido do julgamento do Recurso Extraordinario
n° 466-343/SP, firmando-se a tese de que os tratados de direitos humanos ostentam feicdo de
supralegalidade, mas sem embargos, o tratado submetido ao procedimento do art. 5°, § 3,
inserido na Constituicdo pela Emenda Constitucional n° 45/2004, recebera indole
constitucional .28

Felipe Klein Gussoli, noutro entender, defende o carater supraconstitucional dos
tratados humanisticos?°, ou seja, para o autor as disposi¢des internacionais merecem local de
superioridade com relacdo a Constituicdo. No mesmo sentido é a percep¢do de Celso Duvivier

de Albuquerque Mello?®

, para quem a norma internacional sempre prevalece sobre a
constitucional, ndo podendo ser sequer ser revogada.

Ainda ha um outro posicionamento, com maior aceitagdo hodiernamente na doutrina
brasileira, que pugna pela constitucionalidade dos tratados, tendo em vista o § 2°, do art. 5°, da

Constituicdo. Valerio Mazzuoli?! pontua que:

[...] segue a tendéncia do constitucionalismo contemporaneo, sempre defendemos que
o0s tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil tém indole e
nivel constitucionais, além de aplicagdo imediata, ndo podendo ser revogados por lei
ordinaria posterior.

257 TRINDADE, Antdnio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. 2. Ed.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2003., p. 37.

258 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 18. Ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2018.

259 GUSSOLLI, Felipe Klein. Impactos dos tratados internacionais de direitos humanos no direito
administrativo brasileiro. 2018. 329 f. Disserta¢do (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, Escola de Direito,
Pontificia Universidade Catélica do Parana, Curitiba, 2018, p. 43.

260 MELLO, Celso D. de Albuquerque. O § 2° do art. 5° da Constituicdo Federal. In: TORRES, Ricardo Lobo
(Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2. Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 2-29.
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Revista dos Tribunais, 2011, p. 28.
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Em que pese os diversos posicionamentos e o conflito entre a doutrina e a
jurisprudéncia brasileiras, aproxima-se nessa pesquisa da tese de supraconstitucionalidade dos
tratados internacionais de direitos humanos. pois ha, sem questionamentos, maior protecédo a
direitos e garantias individuais e sociais, protegendo-os inclusive contra potencial retrocesso do
Direito interno. Felipe Gussoli, de modo adequado, assegura que o “Direito Internacional dos
Direitos Humanos e o Direito nacional estdo integrados em virtude das proprias normas
consagradas na Constituicio brasileira?%?, da clausula de aberta material.

Urge destacar que alguns tratados de direitos humanos que o Brasil ratifica fazem
previsdo expressa do direito a salde e sua protecédo, sdo eles: Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), Convencdo Americana de Direitos Humanos — Pacto
de San José da Costa Rica (1969) e o Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos em matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1988).

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), no artigo
12, declara: “os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa de
desfrutar o mais elevado nivel possivel de sadde fisica e mental”?%, o item 2, do refiro artigo,
complementa afirmando que os Estados-partes deverdo adotar as medidas necessarias para
assegurar tal direito.

A Convencdo Americana de Direito Humanos (1969), no artigo 26, estipula que 0s
Estados-parte sdo obrigados a comprometerem-se e adotarem normas que busquem, na medida
do possivel, a implementagdo de direitos que decorrem de normas sociais.?%

O Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1988), no artigo 10, assinala: “toda pessoa tem
direito a saude, entendida como o gozo do mais alto nivel de bem-estar fisico, mental e

social”?®®, devendo ainda os Estados a reconhecerem como bem puiblico.

%2 GUSSOLLI, Felipe Klein. Impactos dos tratados internacionais de direitos humanos no direito
administrativo brasileiro. 2018. 329 f. Disserta¢do (Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito, Escola de Direito,
Pontificia Universidade Catélica do Parana, Curitiba, 2018, p. 41.
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culturais. 1966. Disponivel em:
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IAIS+E+CULTURAIS. Acesso em: 11 dez. 2018, p. 01.
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Acesso em: 11 dez. 2018.
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Considerando a configuragdo supraconstitucional dos Tratados citados, de modo
particular no que se refere a salde, é coerente a percepcdo de que, aléem de imporem a
Administracdo Pablica brasileira o dever de efetivacédo de tal direito, os Tratados Internacionais
de Direitos Humanos estimulam e legitimam a atuagcdo administrativa criativa, cooperativa e
dialogica, no sentido de contemplar novas formas de resolugéo de conflitos sanitarios e protecéo

da salde, para assim diminuir a judicializacdo e seus impactos.

3.2 Mediacéo e conciliacdo no SUS como pratica de concertacao e tutela

Além de determinar os contornos e fundamentos da tutela sanitaria, é imprescindivel
esclarecer as formas ou técnicas que podem ser aplicadas, a propdsito de auxiliar na protecéo e
promocéao do direito a satde. Considerado o pluricentrismo que advém de tal direito, é adequado
informar que para cada tipo de conflito, potencialmente judicializivel, existe um caminho a ser
trilhado na efetivacdo da tutela administrativa.

Reconhecidas as limitacdes da resolucdo de litigios pela via judicial, hd sem davidas
uma busca pela modificacdo da cultura brasileira, com o incentivo a utilizacdo de formas
consensuais de composicdo de impasses. Por evidéncia, o Codigo de Processo Civil de 2015
passou a determinar a instituicdo de érgdos, no &mbito de todas as unidades da federacéo, para
remediar dissensos, as chamadas “[...] cAmaras de mediagdo e conciliagdo para a solugdo
consensual de conflitos no ambito administrativo”?®®. Todavia, 0 art. 174 do CPC?®’ excluiu a
participagdo do particular nas cdmaras de mediacdo e conciliagdo, limitando o alcance da
solugdo extrajudicial, pois trata expressamente, no inciso I, de “dirimir conflitos envolvendo
Orgdos e entidades da administragio publica”?®® e, no inciso Il, da apreciacdo de pedidos de
solucéo de conflitos pela conciliagéo.

Ainda em 2015, foi sancionada a Lei n° 13.140, disciplinando a autocomposicéo de
controvérsias entre particulares e a Administracdo Publica. Janaina Castelo Branco® pontua
que o art. 32 da referida lei, na realidade, repetiu as competéncias descritas no art. 174 do
CPC/2015, mas teve o objetivo clarividente de excluir qualquer davida que pudesse recair sobre
a possibilidade da composicdo de conflitos entre a Administracdo e os particulares. Porém,

critica deve ser feita ao art. 32, Il, pois ao prever a possibilidade de composicdo entre o

266 BRANCO, Janaina Soares Noleto Castelo. Advocacia publica e solugdo consensual dos conflitos. Salvador:
Editora JusPodivm, 2018, p. 151.

%7 BRASIL. Lei n® 13.105 de 16 de marco de 2015. Codigo de processo civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Lei/L13105.htm. Acesso em: 15 dez. 2018, p. O1.
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particular e a Administracdo Publica, a condiciona a avaliagdo de admissibilidade, ou seja, gera
uma possibilidade de interpretacdo da lei que cria um espectro de arbitrariedade dos 6rgdos de
composicao, vez que estes irdo analisar se recebem ou néo os pedidos de solucdo administrativa,
contrariando a légico de uma administracdo tuteladora.

Especificamente referente aos servigos publicos, a Lei n° 13.460 de 201727, no art. 9°,
garante que os cidaddos podem apresentar, perante a Administracdo, manifestacdo visando a
garantia de seus direitos. No art. 13, VI e VI, aponta que as ouvidorias tém a funcédo de receber,
analisar e encaminhar as manifestacfes aos 6rgdos competentes, bem como podem promover a
mediacdo e a conciliacdo, sem prejuizo de competéncias de outras instancias. Finalmente, o art.
16 regula o prazo para resposta das manifestac@es, tendo as ouvidorias que encaminharem a
decisdo administrativa final ao demandante em 30 dias, prazo prorrogavel por igual periodo,
condicionado a justificativa. Em que pese a Lei n°® 13.460/2017 contar com melhor
delineamento, constituindo avanco com relacdo ao CPC/15 e a Lei n° 13.140/2015, os prazos
trazidos ndo sdo compativeis com demandas de natureza sanitaria, uma vez que 0S Casos
controversos em saude gozam, geralmente, de urgéncia.

Nesse sentido, 0 6rgao independente no SUS para a protecdo do direito a satde tem
vantagens nos quesitos acesso, celeridade e eficiéncia para tratamento de questdes
problematicas, podendo definir ainda a melhor forma de abordagem. Para os casos de (1)
incorrecdo, a medida consensual de composi¢cdo mais adequada é a mediacdo, ao passo em que

nos casos de (2) privacao indica-se a conciliacdo.

3.2.1 A mediag&o sanitaria nos conflitos por incorregdo

Nos conflitos por incorrecdo a controvérsia € resultado, diretamente, de falhas no
Sistema Publico de Salde, particularmente nos lapsos da politica publica de assisténcia
farmacéutica. A assisténcia medicamentosa, nesse contexto, deixa de ser prestada com eficécia
em funcdo da interrupcdo de abastecimento, falhas e fraudes nos procedimentos licitatérios,
gestdo precaria e burocratizada, dentre outras situac6es. Por essa dimensdo, a politica publica
contempla o farmaco a ser fornecido, com registro na ANVISA e incorporado a listagem oficial
do SUS.

270 BRASIL. Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participacéo, protecdo e defesa dos direitos
do usudrio dos  servicos publicos da  administragdo  publica. Disponivel ~ em:;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2017/1ei/113460.htm. Acesso: 15 nov. 2018.
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Adriana Schier preconiza:

A garantia dos direitos sociais reflete, para o campo juridico, o ideal de uma sociedade
justa e igualitéria, que imp&e ao Estado, ndo s6 o dever de abstencdo, de maneira a
assegurar a autonomia privada na esfera da protecdo dos direitos e liberdades
individuais, mas também o dever de proporcionar o acesso de todos a condi¢des de
vida digna, mediante prestacdes de servicos plblicos.?™

Dito isso, ndo é razoavel que o Estado falhe na prestacdo da politica de assisténcia
farmacéutica, especialmente em fungéo de desalinhamentos administrativos. Assim, Daniel
Hachem?’2 determina que a prestagdo de servicos publicos, de modo a abranger a assisténcia
medicamentosa prevista no art. 6°, d, da Lei n° 8.080 de 1990, deve ocorrer de maneira
adequada, respeitando a dignidade humana e os direitos fundamentais.

Entdo, quando houver falha administrativa na prestacdo do servico publico de
fornecimento de farmacos, ndo ha que se falar em uma atuacéo indevida do Poder Judiciario,
este atua com o objetivo de concretizar 0 Texto Constitucional, valorizando e resgatando o
sentido e eficacia da politica publica de satde, protegendo a dignidade do cidadao.

Vanice Regina Lirio do Valle compreende que “[...] € inequivoco que os déficits de
atencdo estatal do passado criam situagOes faticas absolutamente apartadas do ideério de vida
digna, o que reclama preméncia no seu enfrentamento”?’3. Indo além, ndo somente o déficit de
atencdo no passado, mas ainda algumas situacdes do presente colocam em risco a capacidade
de concretizacdo da Constituicdo, precarizando os servi¢os publicos, notadamente o Sistema
Unico de Salde — SUS.

Em que pese o importante papel do Poder Judiciario na implementacdo de politicas
publicas de salde pré-estabelecidas, respeitando o principio Democréatico e a Constituicao de
1988, existe, entretanto, uma dimensdo desalumiada: o acesso ao fornecimento de
medicamentos, no ambito judicial, ocorre de maneira a violar —a longo prazo — a universalidade
e a igualdade, previstas no art. 196 da CF/88 e art. 7° da Lei n° 8.080/90.

211 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Servigo publico: garantia fundamental e clausula de proibicdo do
retrocesso social. Curitiba: ithala, 2016, p. 159.
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cidaddo: repensando a universalidade do acesso a luz da igualdade material. A&C — Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 14, n. 55, p. 123-158, jan./mar. 2014. Acesso em: 23 set.
2018.
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A universalidade, enquanto principio, corresponde ao acesso a todos 0s niveis de
protecdo, promocao e recuperacao da salde, ao passo em que a igualdade diz respeito a vedacéo
de qualquer tipo de privilégio dentro do sistema. Considerando que, inegavelmente, o acesso
ao Poder Judiciario é limitado no Brasil, por inumeras questdes, o alcance de determinacdes
judiciais em favor do cidaddo, de modo individual, finda por funcionar como Obice a
universalidade e a igualdade no SUS.

David Landau®™ ja alertou que boa parte da doutrina descaracteriza a atuacio dos
Tribunais na implementacdo de direitos sociais. Se por um lado a concretizagdo de direitos
sociais ¢ “vibrante”, o seu efetivo impacto no desenvolvimento social ¢ irrisorio, “courts can
aggressively enforce these rights and yet do little to affect social transformation”?°. Aplicando
esta ideia a realidade brasileira, é factivel que a atuacdo judicial pode de um lado obrigar o
Poder Publico a cumprir a politica publica de fornecimento de medicamento, mas em outro
oposto ndo produz efeitos sociais notdrios.

Por esse angulo, surge a mediacdo como solucéo alternativa de litigios por incorrecéo,
também conhecida como uma das técnicas de Alternative Dispute Resolution (ADR). No &mbito
sanitario, a mediacdo pode ser implementada como pratica de pacificagdo social e
decomposicdo de discordancias entre o usuario do SUS e a Administracdo, gerando resultados
consensuais de maneira mais rapida, justa e com maior legitimidade perante a comunidade.?®

Lilia Maia de Moraes Sales explica que a mediacdo, enquanto instrumento,
corresponde a um meio de desfecho de problemas, possuindo como caracteristicas
fundamentais o didlogo e a cooperacao entre os envolvidos, com “[...] a participacdo de um
terceiro imparcial — o mediador — que, com a capacitacdo adequada, facilita a comunicacao
entre as partes sem propor ou sugerir, possibilitando a construcdo de uma solucao
satisfatoria”?’.

Mediar em matéria de saude transforma-se em um ponto de comunicacdo entre o

cidaddo e o administrador, que passam a ter nocao real e direta dos problemas que alcangam a

274 LANDAU, David. The reality of social rights enforcement. Harvard International Law Journal, Vol. 53,
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execucio das acdes e servicos do Sistema Unico de Satde, e assim buscam juntos determinar a
solucdo mais viavel para o caso concreto.

E interesse revelar que a mediacao é mais adequada aos conflitos por incorrecio pois,
ja ha uma regulagdo normativa referente as a¢oes e servicos do SUS, ndo havera, desse modo,
discussdo sobre o que constitui direito ou ndo, o debate incidird especificamente sobre as
incorrecBes da execucdo da politica publica, que podem ser contornadas por uma solucdo
criativa que vincule a Administracdo Publica. Ademais, a regulamentacdo normativa evita a
existéncia de discrepancia entre as partes que tentam mediar, ja o terceiro imparcial
responsabiliza-se pela facilitacdo da comunicacao.

A mediacdo deve ser institucionalizada, tal como pratica do Estado que é marcado pelo
diadlogo, pela abertura democratica na prestacdo e acompanhamento dos servicos publicos
garantidos pela Constituicdo de 1988. A mediacdo sanitaria € caminho promissor para
contribuir com a desjudicializacdo de questGes que, muitas vezes, versam sobre pontualidades
que podem ser resolvidas no ambito administrativo, ndo havendo imprescindibilidade no
acionamento do Estado-juiz. Diante disso, Jessé Torres Pereira Jr’’® aduz que “o estado pos-
moderno apresenta, ainda, a mediacdo como uma de suas caracteristicas principais. O estado
mediador consiste no emprego, em larga escala, de métodos e técnicas consensuais negociais”.

Para as politicas publicas de salde, abarcando a assisténcia farmacéutica, Clara
Machado e Sandra Regina Martina?’® consideram que, atualmente, o planejamento e execugio
devem ser idealizados a partir da cooperacdo, abstraindo a atuacdo individualista da
Administracdo Publica.

A mediacdo passa a exercer entdo, na concretizacdo do direito social a satde, fungéo
garantidora da universalidade, baseada no principio da fraternidade, que para Sandra Regina
Martini?® desagua na protegio do direito de todos, coletiva e democraticamente, “certamente,

o principio da fraternidade é direcionador de um projeto politico-democréatico enquanto norma
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preceptiva que considera a dignidade humana como marco da liberdade, igualdade e limite de
sentido”.?8

Além disso, a pratica de mediacdo em matéria de salde ja vem sendo desenvolvida em
outros paises, inclusive institucionalizada, no sentido de alcancar maior efetividade dos servicos
sanitérios e de protecdo das condigdes fisicas, psicoldgicas e sociais dos individuos.

Na Espanha, Imaculada Armadans et al®®?> observa a mediagdo na salide como um
espaco para a prevencdo de conflitos, desenvolvimento do cooperativismo entre as pessoas e
ou grupos envolvidos em situacBes controvertidas, transformacao de relagdes preestabelecidas
e fixacdo de acordos extrajudiciais como solugdes nos pontos em que o sistema falha. Armadans
et al revela, igualmente, que a mediacdo sanitaria evita a judicializacdo, possui custos menores
e tem maior rapidez resolutiva, como se apura da realidade do Consorcio Hospitalar de
Terrassa?®®, atualmente Hospital Universitario ligado a Universidade Internacional de Catalufia.

Na Franca, a mediacdo ocupa um lugar a parte, especialmente pelo fato de ndo existir
um controle externo de carater geral, com excecdo dos juizes. Considerando a eficiéncia da
jurisdicdo administrativa francesa, a mediacao tem fungdes limitadas, mas ndo por isso € menos
expressiva no cenario francé€s. André Legrand e Céline Wiener informam que “em 1973 a
criacdo do Mediador da Republica inspirou-se no exemplo sueco de Ombudsman [...], e [0
mediador] passou a intervir para levar em consideracdo questdes de equidade, inalcangéveis
pela competéncia do juiz”?%,

Com areforma constitucional de 2008, o Mediador da Republica passa a ser conhecido
como Defensor de direitos, ganhando titulo préprio na Constituicdo, tendo poderes de
investigacdo e acdo, bem como de propor transagdo aos envolvidos no caso analisado?®.
Malgrado o Defensor de direitos ndo seja voltado especificamente para questfes de salde,
Legrand e Wiener enfatizam, baseados no relatorio de atividades defensorais de 2015, “que
maioria das reivindicacOes se referiam ao campo dos direitos sociais, direitos da criancga e da

Saﬁde” 286
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Se devidamente implementada, a mediacdo sanitaria pode, no ambito do SUS,
contribuir com a melhora de acGes e servicos sanitarios publicos, aumentando a legitimidade
das decisdes tomadas no ambito da Administracao Publica. Pode, simultaneamente, “promover
a confianca dos pacientes nos profissionais e institui¢des de satude”?®’, dando carater universal,

igualitario e isonémico ao acesso do sistema publico de salde, tutelando o direito a satde.

3.2.1 A conciliacdo nos conflitos por privacao

Nos conflitos por privagao, a contestacao nasce em fungdo de um “vacuo” na politica
publica de fornecimento de medicamentos. Nesses casos, 0 farmaco que o cidaddo deseja obter
ndo se encontra na lista RENAME, por conta da ndo atualizacdo ou ndo incorporacao, esta
Gltima orientada pela Comissao Nacional de Incorporacdo de Tecnologias no SUS - CONITEC,
que averigua 0 medicamento com base em evidéncias e, também, pelo critério custo-beneficio.

De outro modo, os medicamentos exigidos nessa modalidade de contenda néo constam
como opc¢ao de dispensacdo no Sistema Unico de Salde, pois, ndo integram os Protocolos
Clinicos e Diretrizes Terapéuticas — PCDT’s ou listas instituidas pelos gestores em cada ambito
da federacéo, que guiam a assisténcia farmacéutica, conforme o artigo 19- M, da Lei n° 8.080
de 19908 Caso uma patologia seja descrita nos PCDT’s, o medicamento para o devido
tratamento também sera listado, ndo podendo o SUS fornecer opgéo diferente, salvo quando o
farmaco estiver disposto nas listas instituidas pelos gestores federal, estadual e municipal.

O conflito por privacdo pode, ainda, ser identificado com a postulagdo de
medicamentos para o uso off label. “Usa-se o termo off label para se referir ao uso diferente do
aprovado em bula ou ao uso de produto ndo registrado no érgdo regulatério de vigilancia
sanitaria no Pais, que, no Brasil, ¢ a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria.”?®° Ndo ha como
negar embaracos da politica publica brasileira de assisténcia farmacéutica, nesse contexto.

Para esse tipo de desacordo, a conciliagdo manifesta-se como 0 meio mais conveniente
de diluicdo. E o €, pois, ao contrario da mediacdo, a conciliacdo tem a figura de um terceiro que

além de promover o didlogo entre as partes, finda por sugerir tecnicamente uma saida para as
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divergéncias identificadas. Luciano Dias e Kamila Faria®®® conceituam a conciliagio enquanto
“[...] procedimento dialético no qual os proprios contendores atuam em conjunto, em busca de
solugdes e decisdes conjuntas, com o auxilio de um terceiro, o conciliador, que incentiva o
dialogo, sem imposicdes, apenas sugerindo alternativas [...]”.

Recentemente, estudos?®! tém apontado somente a mediagdo tal como instrumento a
contribuir para a desjudicializacdo das questdes sanitarias, ndo obstante a contribuicdo que as
pesquisas concretizam, ndo ha distincdo entre os tipos de dissencdes em matéria de salde, o
que é fundamental para a determinacgdo das formas de tratativa na tutela administrativa.

A figura do conciliador, apto a desenhar solugcfes técnicas, equilibra a discrepancia
entre o Estado e o cidad&@o no que toca os conhecimentos da area médica e normativa do SUS,
posto isso, 0 conciliador da area sanitaria, independente e autbnomo, deve ter conhecimentos
que permitam fazer uma interpretacdo racional das disposi¢Oes legislativas que regem a
protecdo a salde e os servigos publicos, a fim de indicar opgdes para transagdo que ponderem
tanto a dimensdo objetiva quanto a subjetiva do direito a saude, salvaguardando o interesse
publico.

A conciliagdo permite a realizagdo de avaliagdo das demandas dos cidad&os, ou mesmo
dos gestores publicos, com base em evidéncias cientificas e nas possibilidades que o Sistema
Unico de Satde — SUS possui. Enquanto técnica de 6rgdo para a tutela sanitaria, potencialmente
podera afastar interesses escusos que muitas vezes permeiam o fendmeno da judicializacdo e
contribuem para minar o sistema publico.

A consideracdo das limitagbes do SUS conduz, na atividade conciliadora, a
proposi¢Oes que analisem o custo-efetividade de determinadas acGes, servigos e produtos a
serem oferecidos ou ndo, sanando inclusive as deficiéncias dos Nucleos de Apoio Técnico —
NATjus, instituidos pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ. Nesse sentido, George

Marmelstein?®? pondera:
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A percepcdo da importancia da analise do custo-efetividade talvez seja capaz de
demonstrar a insuficiéncia da consulta aos NATS ou mesmo as fontes da medicina
baseada em evidéncia como pardmetro para definir se uma ordem judicial deve ou ndo
ser deferida em situacfes em que um médico prescreve uma medicacdo ndo fornecida
pelo SUS antes da apreciacdo pela Conitec.

Assim, Marmelstein descortina, com clareza, que apenas a consulta em uma esteira de
evidéncias cientificas ndo é suficiente, no ambito do SUS, para imposicao do fornecimento de
produtos farmacéuticos, correto é a combinacdo entre as evidéncias e o custo-efetividade. A
tese de insuficiéncia dos NATjus é corroborada, nesse estudo, com o apontamento feito na
analise dos mandados de seguranca no Tribunal de Justica do Piaui pois, a auséncia (62%) ou
presenca (38%) de parecer do Nucleo ndo influenciou, na pratica, as decisfes, que na totalidade
foram pelo deferimento da seguranca.

Contraa conciliagdo como instrumento de tutela, poderia levantar-se tese na orientagéo
de que tal atividade viola a supremacia do interesse publico. Sem embargos, nao deve progredir
essa ldgica, vez que a Constituicdo de 1988 traz uma extensa previsdo de direitos individuais
gue merecem respeito, ndo podendo haver uma mitigacdo destes em favorecimento de uma
supremacia equivocada da Administracdo Publica, pelo contréario, Janaina Castelo Branco
ensina que “o interesse publico é também fundamento da cooperacio estatal”?*3, dessa forma
deve constituir interesse “do Estado democratico a efetivacao de direitos mediante atuacao
estatal em que haja ampla participaco dos interessados”?%*, 0 que demanda um comportamento
conciliador. Em orientago idéntica, Maria Sylvia Zanella Di Pietro?*® determina que o interesse
publico, na realidade, protege os direitos fundamentais dos individuos, exigindo razoabilidade

nas relacOes entre Estado e cidaddo para concrecdo da protecéo.
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4 REPENSANDO O CONTROLE EXTERNO E O FINANCIAMENTO DO SUS

A implementacdo eficiente do direito a saude, bem como a adequada prestacao de
servicos publicos sanitarios, requer varios processos, como planejamento, financiamento,
execucao e controle, por exemplo. Sdo muitos os atores institucionais envolvidos na logica de
funcionamento e racionalidade do sistema publico de saude, assim, é imperioso pensar em
novos paradigmas de controle externo e financiamento.

A configuracéo de Estado social, firmada pela Constituicdo de 1988, cria um leque de
direitos fundamentais que devem ser corporificados, direta ou indiretamente pela
Administracdo Publica e, se por um lado, ha uma gama de direitos inerentes aos cidadados, de
outra banda, as formas de controle, estatuidas constitucionalmente, tornam-se garantias de
concregdo, e ndo sendo, as disposicdes do Texto de 1988 tendem a converterem-se em
promessas vazias. Ora, se hd uma variedade de direitos para uma sociedade plural e imersa em
arrefecidas mutacdes econémica, politica e estrutural, é perceptivel a possibilidade de modos
inovadores para o controle, especialmente no que diz respeito aos servigos publicos.

Em outra direcdo, rever o financiamento dos servicos publicos é imprescindivel. N&o
h&, com muita certeza, como manter prestacdes adequadas e universais, do ponto de vista
juridico, ante a inexisténcia de um forte financiamento, satisfazendo as demandas de uma
comunidade que cresce a cada dia, como a brasileira. Com o envelhecimento da populagio?®,
resta langado um desafio para a saude publica, seu financiamento e as tensdes entre orgamento

publico e ingeréncias judiciais.

4.1 Controle de adequacao dos servigos publicos de saude pelos Tribunais de Contas no

novo regime fiscal brasileiro

O Estado passou a ser responsavel por prestagdes de bens e atividades indispensaveis
ao cidadao brasileiro, dentre eles a salde, que ndo poderiam, pela sua fundamentalidade,
estarem restritos somente a iniciativa privada. Esses bens e atividades, regulados por normas

de Direito Publico, sdo os chamados servicos publicos. A Constituicao, no seu artigo 175, 1V,

2% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICAS — IBGE. Projegéo da populagio do Brasil
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bem como outras normas no plano infraconstitucional, garante que o Poder Publico deve manter
a prestacdo adequada do servico publico.

Diante de falhas enfrentadas na prestacdo dos servi¢os publicos de saude para a
populacdo brasileira, e, também de problemas estruturais na Administracdo Publica, como a
corrupgdo, subfinanciamento e falta de eficiéncia administrativa, a titulo de exemplo, a
adequacao torna-se imprescindivel, especialmente em um contexto fiscal que impede o
crescimento real das despesas primarias do Estado, que correspondem aos investimentos em
servicos publicos. A vista disso, questiona-se: é possivel que os Tribunais de Contas, no
exercicio do controle externo, realizem a verificacdo da adequacdo da prestacdo dos servigos
publicos de satde?

Assim, busca-se perquirir a abertura normativa para o controle de adequacdo das
prestacdes de acdes e servicos de salde, no ambito do SUS, por parte dos Tribunais de Contas,
funcionando tal controle como estimulo para a satisfatoria disponibilizagdo de bens e atividades
essenciais a populacdo, particularmente no contexto de um regime fiscal que dificulta o
crescimento real das despesas primérias do Estado.

Nessa circunstancia, € elaborada a seguinte hipdtese: os Tribunais de Contas podem
fazer a verificacdo de adequacdo, pois ndo ha nenhum impedimento de ordem constitucional ou
infraconstitucional. O controle externo de adequacdo estimula a melhoria na prestacdo de
servicos publicos sanitarios, cooperando para a garantia da dignidade humana e dos direitos
fundamentais.

A Constituicdo Federal de 1988%7 ndo determina um conceito de servigos publicos,
todavia, seu artigo 175 ensina que o Poder Publico far, direta ou indiretamente (por concesséo
ou permissdo), a prestacdo de servicos publicos, utilizando a licitagdo como instrumento
viabilizador de tal prestacdo. Nesse sentido, a doutrina administrativista brasileira consolida o
conceito de servicos publicos a partir dos substratos material e formal, ou, das perspectivas
material e juridica.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, ao abordar o servigo publico no contexto brasileiro,
assevera que pelo substrato material, servigos publicos sdo as atividades que ndo podem ficar
distantes da atuacao estatal em determinado tempo e local, pela sua importancia ndo é possivel

que “[...] fiquem tdo-sO assujeitadas a fiscalizacdo e controles que [0 Estado] exerce sobre a
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generalidade das atividades privadas [...]”%%. No substrato formal, pela essencialidade das
atividades, o Direito Publico passa a disciplinar e resguardar os interesses e objetivos a serem
contemplados pela prestacdo dessas atividades?®.

Afinado com este pensamento, Daniel Hachem®® delineia as perspectivas material e
juridica. Na primeira, Hachem considera os tracos proprios das atividades, que s&o bens e
servicos Uteis para a satisfacdo das necessidades humanas, e, igualmente escassos, prestados
pelo Estado, “atividades como os servi¢os de educacdo, saude, transporte, fornecimento de
energia elétrica, abastecimento de agua potavel, entre tantas outras, sdo peculiarizadas por essas
notas.”®®* A perspectiva juridica corresponde & maneira como o Direito disciplina tais praticas,
possibilitando a distincdo entre elas. Notadamente, a regulamentacdo dos bens e servicos
prestados pelo Estado € feita pelo Direito Publico, conforme decisdo expressa no ordenamento
juridico brasileiro®®?,

Se determinas atividades, no contexto do Estado de Direito Democréatico Social, sdo
de sobremodo relevantes que ndo ficaram restritas tdo-somente a esfera privada, e, mais ainda,
demandam um disciplinamento especifico de Direito Pablico, evidente que a sua conformacao,
na forma de servigos publicos, ndo podera ser realizada de qualquer maneira, o que se possivel,
seria paradoxal quanto as normas que regulamentam a Administracdo Publica brasileira e seus
principios. Diante disso, todo e qualquer servigo publico deve ser prestado de maneira
satisfatoria, para que, na conjuntura social brasileira, se preservem os fundamentos da
Republica, especialmente a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

A integridade dos servicos publicos esta ligada diretamente a adequacao, prevista no
art. 175, IV, da Constituicdo de 1988. Decorrente dessa previsdo, o Poder Publico tem “a
obrigagdo de manter servigo publico adequado™®, assim, é perene a existéncia de um direito

fundamental ao servigo publico de saide adequado. Romeu Felipe Bacellar Filho3%, Daniel
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306 e gutros, consolidam na doutrina administrativista

Hachem?3®, Carolina Zancaner Zockun
do Brasil o entendimento de que o servigo publico adequado constitui direito fundamental, por
I6gica, as aces e prestacdes em matéria de salde seguem a mesma orientacao: a adequacéo.

Para Daniel Hachem, a prestacéo de um servi¢o publico adequado se conforma quando
a Administracdo Publica presta bens e servigos com base nos principios da legalidade,
moralidade, eficiéncia, publicidade, “[...] entre outros que se mostrem necessarios a adequacao
do seu fornecimento ao fim a que ele se destina: satisfazer as necessidades dos membros da
coletividade voltadas a garantia do principio da dignidade da pessoa humana e dos direitos
fundamentais™3’.

Nesse contexto, a satisfacdo da adequacdo e consequente manutencdo dos servicos
publicos em um Estado cada vez mais crescente — em termos demograficos — demanda um forte
financiamento, e similarmente, crescente. Mas o Brasil, recentemente, comegou a contar um
novo regime fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n® 95/2016. Pela Emenda, as
despesas primarias do Estado, que sdo do tipo ndo-financeiras e correspondem aos
investimentos feitos nos servicos pablicos, passam a ser atualizadas em seu reajuste pelo indice
de Precos ao Consumidor — IPCA, medido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas
— IBGE, a partir do ano de 201838,

De modo mais claro, as despesas primarias serdo reajustadas, anualmente,
considerando o valor utilizado em exercicio financeiro anterior, pelo IPCA, que mede a
varia¢do nacional de pre¢os, ndo havendo, portanto, um crescimento real, mas apenas aparente
dos investimentos nos servigos publicos. O novo regime fiscal brasileiro vigorara por vinte
anos, praticamente congelando as despesas primarias. E preocupante entdo, o futuro dos
servicos publicos, e de modo particular, a adequacao da prestacdo de bens e servicos de saude
pela Administracdo, em um cenario que freia e pde limites aos gastos publicos de ordem
primaria.

Cass Sunstein e Stephen Holmes®® asseveram que todos os direitos tém custos,

dependem de financiamento, seja direito a uma prestacdo negativa ou positiva, esse critério de
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verificacio é dispensavel. E categorico que o Estado precisa financiar servigos publicos de
salide de maneira crescente, mas o congelamento temporal demasiado do financiamento em
uma sociedade em constante desenvolvimento pode, em potencial, prejudicar a satisfacdo do
direito fundamental social a saude.

Amartya Sen®'° defende que a liberdade é um pressuposto do desenvolvimento, porém,
discorda-se deste posicionamento, uma vez que a propria liberdade s6 sera alcancada a partir
de oportunidades iguais, universalizadas, e no ambito da tematica ora discutida, de servicos
publicos que sejam adequados, acessiveis e isondmicos.

Corporifica-se aqui um verdadeiro problema: como estimular a adequacdo dos
servicos publicos de protecdo a saude no Brasil com o novo cenario fiscal publico, inaugurado
pela Emenda Constitucional n°® 95/2016? A resposta a esta problematica, que corresponde a
hip6tese a ser confirmada ou retificada, centra-se na possibilidade da realizacdo de um controle
externo de qualidade dos servicos publicos pelos Tribunais de Contas, conjugando a
fiscalizacdo financeira e de adequacdo, no ambito da Administracdo Publica.

A Administracdo Publica brasileira, nas Gltimas décadas, tem passado por um processo
de transformacéo, processo este que ndo altera o substrato da atuacao administrativa —entendido
aqui como a satisfacdo do interesse publico, perseguindo os fundamentos e os objetivos da
Republica — mas que modifica as bases estruturais e o funcionamento da maquina de gestao
publica.

Essa alteracdo recebe grande influéncia da mutacao de paradigmas na ordem mundial,
com o fendmeno da globalizacdo, contribuindo entdo para uma transformacéo no delineamento
do Estado. Nesse esteio, Eurico Bitencourt Neto®!! observa que “o Estado transformado
implica, necessariamente, em transformagdes na Administragdo Publica”.

Irene Nohara®'?

, a0 tratar da reforma administrativa iniciada na década de 90, afirma
que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE “contemplou a interpretagdo
de crise do Estado associada a crise economica e a globalizacdo [...]”3!3. Seguindo a dissertacéo
do processo de transformagdo no modelo administrativo do Brasil, Nohara aborda as fases, ou
formas, de Administracdo, quais sejam: a patrimonialista, a burocratica e, por ultimo, a

gerencial.
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No modelo de administragcdo gerencial, que vem se consolidando no Brasil, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto afirma que ha uma transferéncia do foco do interesse administrativo,
que passa “do Estado para o cidaddo”!*, fazendo com que a eficiéncia, bem como outros fatores
antes estranhos & atividade administrativa, sejam diretrizes de tal atuagdo. Eurico Bitencourt
Neto, a seu turno, aduz que “a crise do modelo de administragdo prestadora [...] levou a
incorporacdo, pelo setor publico, de preocupacdes antes proprias do setor privado, como
racionalizacdo dos orcamentos, eficiéncia na alocacéo de recursos, controle de resultados, foco
no ‘cliente””3°,

Além de uma faceta gerencial, € possivel verificar na Administragdo Publica brasileira
outras caracteristicas. Eurico Bitencourt Neto®!® cita, por exemplo, os caracteres infraestrutural,
procedimental, multipolar, em rede e outros mais. Cada configuracdo da Administracao Publica
tem uma expressao propria, todavia, o foco continua no interesse publico, e consequentemente,
no alcance da prestacdo de um servi¢o publico sanitario adequado.

O servigo puablico adequado®’ deve ser estimulado, no dmbito da Administracio
Publica brasileira. Claramente, a adequacdo deve ser o plano inicial de qualquer atividade
administrativa, porém, muitos problemas atingem a maquina estatal como, por exemplo, a
corrupgdo, a inconstancia da economia mundial, o subfinanciamento e até mesmo a
inconsisténcia regulatéria, na medida em que muitas atividades passam a ser gerenciadas pela
iniciativa privada®,

A Lein®8.987 de 1995, que regula as concessdes publicas, € um marco, determinando
0 servico adequado como aquele que observa a regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade.

A Lei n ©° 11.079 de 2004, que normatiza as parcerias publico-privadas, define as
diretrizes da eficiéncia, respeito aos direitos e interesses dos destinatarios e entes privados,
responsabilidade fiscal na celebragéo e execucgéo das parcerias, transparéncia de procedimentos
e decisdes, dentre outras. Ndo obstante, 0 movimento de transferéncia da prestacdo de vérias

atividades para entes privados®'®, tipico de um modelo gerencial de administragdo, demanda
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um esforgo regulatério amplo do Estado, o que pode gerar lacunas de regulacdo e funcionar
como uma abertura a corrupcio e falta de fiscalizacio3%.

A vista disso, considerando um regime fiscal que n&o garante um crescimento real nas
despesas primérias do Estado, em um periodo extremamente longo, contrariando inclusive a
experiéncia de outros paises®’!, como EUA e Dinamarca, que utilizaram uma politica de
limitacdo de gastos em tempo inferior ao estipulado pela Emenda Constitucional n® 95°%2, o
estimulo a prestacdo de servicos publicos de satde adequados é primordial, inclusive para a
satisfacdo do principio da reciprocidade, segundo o qual, nos termos de Luiz Alberto
Blanchet®?®, ninguém alcancara um direito sem haver a respectiva contribuicdo, o referido
esforco para o seu merecimento. Entdo se ha o pagamento de tributos, estes devem retornar ao
cidadao de maneira adequada, sob a forma de servicos que atuem no sentido de proteger 0s
direitos fundamentais.

Nesse bojo, aborda-se a possibilidade dos Tribunais de Contas, no exercicio do
controle externo da Administracdo Publica, efetuarem uma averiguacdo da adequacdo da
prestacao dos servicos publicos, estimulando a atividade administrativa a maximizar o potencial
dos bens e servicos colocados a disposigédo dos cidaddos, em conformidade com a Constitui¢éo
de 1988 e normas infraconstitucionais afetas ao tema.

Essa maximizacao é importante para a racionalizagdo dos recursos publicos, pois, a
Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE apontou, em 2018, que
“em comparagdo com outros paises, a eficiéncia com os gastos em saude no Brasil parece
baixa”*?*, 0 que exige melhor forma de controlar e incentivar a utilizagéo eficiente, e também
econdmica, de recursos.

A Constituicdo, nos artigos 70 a 75, disciplina a fiscalizacdo contabil, financeira e

orcamentaria da Administracdo. Pela leitura do artigo 70:
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A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlincia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder®?®,

Nota-se, pela leitura do referido artigo, que a Constituicdo imputa aos Tribunais de
Contas um controle ndo somente técnico-financeiro, mas similarmente, a competéncia para o
controle qualitativo das a¢gfes da Administracdo direta e indireta. Desse modo, a configuragao
de uma administragdo gerencial, vinculada a eficiéncia, eficacia e efetividade, determina a
gestdo adequada dos recursos publicos como um dos mandamentos do principio da
economicidade (art. 70, CF/88).

O controle externo, exercido pelo Congresso, seré auxiliado pelo Tribunal de Contas
da Unido - TCU, que por sua vez possui caracteristicas e diretrizes préprias no que tange sua
funcdo. Cabe destacar aqui, que por forca do artigo 75 da CF/88, as normas dirigidas ao TCU
sdo aplicaveis aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos
Tribunais e Conselhos de Contas municipais.

As competéncias dos Tribunais de Contas sdo muitas, como se depreende do artigo 71

da CF/88. Dentre elas, urge indicar o inciso 1V, que aduz:

Realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos

Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
11;3%,

Uma interpretacdo constitucional apropriada desse dispositivo, conduz ao
entendimento de que a ordem juridica constitucional de 88 garante um amplo espaco de atuagdo
das Cortes de Contas, que inclusive sdo independentes, apesar de desempenharem — o TCU,
Tribunais de Contas dos Estados e Distrito Federal, bem como Tribunais e Conselhos de Contas
municipais — fungéo auxiliar ao Poder Legislativo.

A amplitude de competéncias das Cortes de Contas, numa exegese constitucional
sistematica, pode ser observada tanto por um prisma material (inspecdo e auditoria contabil,

financeira e orcamentaria, etc.), quanto por um prisma pessoal ou subjetivo, vez que,
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praticamente, todas as pessoas que administram os bens publicos estdo sujeitas ao controle dos
Tribunais de Contas (Art. 70, §1°, CF/88).

A autonomia e, igualmente, as competéncias determinadas pela Constituicdo de 1988
aos Tribunais sdo claras e apontam para a importancia que o controle externo possui. Sobre
isso, Margal Justen Filho considera que “[...] é correto afirmar que existem, no Brasil cinco
Poderes, porque o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas recebem, por parte da Constitui¢do
Federal, um tratamento que lhes assegura autonomia estrutural e identidade funcional”3?’,

Nessa esteira, FIavio Garcia Cabral, ao discorrer de modo particular sobre o TCU,
pontua que este ¢ “[...] orgdo autdbnomo e independente, que ndo se encontra subordinado a
nenhum dos Poderes classicos, embora atue com eles de forma cooperativa, em especial com o
Poder Legislativo [...]"%?8.

Dito isso, é possivel concluir pela hipdtese de que as Cortes de Contas podem, e
devem, em compatibilidade com a Constituicdo de 1988, realizar um controle de adequagéo da
prestacao dos servicos publicos de salde. Se a ordem constitucional vigente confere autonomia
e independéncia aos Tribunais de Contas, para que realizem a fiscalizacdo da atividade
financeira do Estado, sob a perspectiva da legalidade, economicidade e legitimidade, dentre
outros, ndo ha razBes para negar a competéncia para apurar a adequacao da prestacdo de bens e
servi¢os no &mbito da Administragdo Publica.

A hipétese, entdo defendida, pode ser atacada mediante uma interpretacdo gramatical,
limitada a letra fria do Texto Constitucional, no sentindo de que ndo é possivel fazer a
averiguacdo de adequacdo dos servicos publicos de salde, vez que ndo ha uma previsao
explicita. Entretanto, é necessario atentar para a sistematica da Constituicdo vigente, sua
unidade, forca normativa e a concordancia pratica de seus dispositivos, na atividade
interpretativa.

Segundo Augusto Neves Dal Pozzo%?°, os principios que regem os servigos plblicos
sdo a universalidade, igualdade, modicidade, cortesia, a regularidade e o controle (externo e
interno) das condicOes de prestacdo. Desta forma, considerando a prestacdo inadequada dos
servicos publicos de salde, como ofensa aos principios ora mencionados e também a

Constituicao, o principio do controle das condicdes de prestacdo é relevante se tido, também,
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como fundamento para o controle externo de adequag&o as agdes e prestacdo em salde por parte
dos Tribunais de Contas, no Brasil.

A atuacdo dos Tribunais, com o objetivo de averiguar a adequacdo dos servigos
publicos, ndo contraria 0 ordenamento juridico brasileiro. Jessé Torres Pereira Jinior3*°, ao
abordar a consensualidade no direito patrio, assevera que a legalidade formal (vinculag&o estrita
a lei, concebendo a possibilidade de fazer somente o que for expressamente permitido) fora
ultrapassada. A legalidade, hodiernamente, ndo se limita exclusivamente “a lei formal, mas
atende a um conjunto de leis constitucionais, ordinarias, regulamentos, tratados, usos e
costumes, jurisprudéncia e principios gerais do direito”®3!, essa l6gica, valida a possibilidade
de controle externo fiscalizando a adequacéo da prestacdo dos servi¢cos publicos.

Num plano hermenéutico sistematico, ndo ha incompatibilidade entre o controle
externo de adequacao e os dispositivos constitucionais que regulam as competéncias das Cortes
de Contas. Se, por um lado, pode ser feito um controle sob a ética da legalidade, legitimidade
e economicidade, numa dimensdo financeira, também podera subsistir o controle de adequacao,
controle que busque determinar se as prestacfes para protecao e recuperacdo da saude sdo
realizadas de modo a concretizar o disposto nos artigos 1°, 3° 5° 6°, 196 e seguintes, da
Constituicao.

Estranho, seria admitir uma fiscalizacdo de economicidade, restritiva, que remetesse a
ideia de um baixo custo nas compras e prestacGes de bens e servicos pela Administracéo
Publica, sem haver preocupacdo em saber se 0s bens e servigos adquiridos/fornecidos sao
realmente adequados, ausente um “controle sob as condi¢Oes de sua prestagédo, entre outros que
se mostrem necessarios a adequacgéo do seu fornecimento ao fim a que ele se destina: satisfazer
as necessidades dos membros da coletividade voltadas a garantia do principio da dignidade” 3%

No plano infraconstitucional, a Lei n°® 13.460 de 2017, reforcando os preceitos
constitucionais, determina, em seu artigo 4°, que “os servigos publicos e o atendimento do
usuario serdo realizados de forma adequada, observados os principios da regularidade,

continuidade, efetividade, seguranca, atualidade, generalidade, transparéncia e cortesia.”>* Se
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h& previsdo de adequacdo, inclusive no instrumento legiferante que visa proteger os cidadaos
usuarios dos servicos publicos, logicamente, o controle de adequacdo pode e deve acontecer, €
verdadeiro poder-dever das instituices de controle, e ndo uma escolha.

E preciso revelar ainda, que a elaboragdo de uma nocio de controle externo de
adequacdo tem acambarcada a pretensdo de superar o controle de eficiéncia. Entreveja,
enguanto o controle de eficiéncia busca aferir uma atuacdo administrativa, nos limites da lei,
que da melhor maneira possivel articula os gastos publicos, alinhando-os ao cumprimento de
certas finalidades, o controle externo de adequacdo busca determinar se as finalidades
alcancadas pelo administrador publico sdo coerentes com os objetivos do Estado de Direito
Democratico Social que é o Brasil.

Flavio Garcia Cabral, ao tratar do principio da eficiéncia na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido - TCU, conclui que, na visdo da Corte, eficiéncia ¢ “[...] o exercicio da
funcdo administrativa de maneira célere, gerando menores custos, seja isoladamente, seja em
uma relacdo entre os custos e 0s beneficios alcancados, sempre buscando o cumprimento das
finalidades legais.”®3* No controle externo delineado no estudo, a eficiéncia ¢ abrangida pela
adequacao, que determina o carater socializante, libertador e emancipatério dos bens e servigos
prestados pela Administracdo Publica brasileira.

Portanto, tem-se a inferéncia de que os Tribunais de Contas podem, no bojo da
disciplina constitucional de 1988, efetuarem o controle de adequagdo dos servicos publicos,
estimulando a atividade administrativa a prestar servicos de saude de modo satisfatorio,
especialmente no contexto fiscal em que o pais adotou com a EC n° 95, havendo o impedimento
de crescimento real nas despesas primarias.

A ideia de servico publico adequado tem sido construida na doutrina administrativista
brasileira, nos ualtimos anos, com o objetivo de concretizar mandamentos da ordem
constitucional de 1988, notadamente, a garantia da dignidade dos cidad@os e dos direitos
fundamentais. O servico publico de satde adequado, dessa forma, é extremamente importante
para a realizacdo dos objetivos da Constitui¢ao, vez que ndo admite a prestacdo precéria de bens
e servicos sob responsabilidade do Estado, seus concessionarios ou parceiros.

No Brasil, infelizmente, fato notdrio é que as politicas publicas de saude carecem de
qualidade e, problemas estruturais como a corrupgdo, subfinanciamento, a influéncia da
economia em crise e até mesmo lacunas regulatérias, por exemplo, findam por impedir a

prestacdo de um servigco adequado, que constitui direito do cidadéo.

334 CABRAL, Flavio Garcia. O principio da eficiéncia administrativa na jurisprudéncia do TCU. Revista Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 277, n. 1, p. 151-174, jan/abr., 2018, p. 171.
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Analisando as disposi¢c6es da Constitui¢cdo de 1988, ndo se encontra impedimento para
a realizacdo do controle de adequacéo, no ambito das Cortes de Contas. Com a legalidade estrita
superada, e uma interpretacdo adequada do texto constitucional, torna-se possivel inferir que
h&, de maneira implicita, decorrente das competéncias descritas no artigo 71 da CF/88,
combinado com os artigos 175, 1V, 196 e 198, a abertura para o controle de adequacéo dos
servicos publicos para a promocéo da sadde. A verificacdo da adequacéo garante ao cidaddo a
aplicacdo correta dos recursos publicos, bem como a prestacao satisfatoria de bens e servicos

pelo Estado.

4.2 Fortalecimento do financiamento do SUS pela limitacdo dos gastos tributarios em

salde

Historicamente o Sistema Unico de Satde — SUS enfrenta um quadro de financiamento
fragmentado. Insta revelar que a nocao de seguridade social, contida na Constituicao, é, ou pelo
menos era, a principio, uma percepcao global, dessa forma as contribuicdes previstas no sistema
constitucional tributario eram destinadas a garantia da seguridade como um todo.

Muito embora pudesse haver, no desejo constituinte, a expressao de um sistema global
de seguridade social, na pratica, isso ndo aconteceu. Rosa Maria Marque3® esclarece que
ocorreu, informalmente, uma espécie de pratica peculiar na reparticdo de receitas da seguridade
social. O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias assegurou, no minimo, 30% dos
recursos da seguridade para a satde. Todavia, informalmente, as contribui¢des sobre as folhas
de salario destinaram-se a Previdéncia Social, contribui¢fes sobre o faturamento vincularam-
se & Saude e, por fim, contribui¢cBes incidentes sobre o lucro financiavam a Assisténcia
Social.3%®

Essa distin¢do no financiamento dos ramos da Seguridade Social contribui para a sua
desarticulagdo. Com a Lei n° 8.080 de 1990, o minimo de 30% das contribui¢fes destinadas

para a salide passou a ndo ser transferido, nesse contexto Marques®*’ expde:

Apesar do disposto na LDO, néo foi efetuado nenhum repasse para a salide em maio
de 1993. Em junho, foram transferidos 140.89 milhdes de reais de dezembro de 1997

335 MARQUES, Rosa Maria. Notas exploratorias sobre as razdes do subfinanciamento estrutural do SUS. IPEA
PPP, Planejamento e politicas publicas, Brasilia vol. 49, n. 01, p. 35-53, jul/dez, 2017. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/950. Acesso em: 04 jan. 2018, p. 38.

336 1bidem, p. 38.

337 MARQUES, Rosa Maria. O financiamento do sistema publico de salde. Santiago: Cepal, 1999, p. 28.
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- cerca de 4.6% da receita de contribuicfes do més. Cessaram-se, a partir dai, todas as
transferéncias

Essa paralisacdo de transferéncias, sob a justificativa de ndo prejuizo para a
Previdéncia, levou a salude publica ao caos em decorréncia do financiamento diminuto. A
solucdo foi, entdo, autorizar que o financiamento do SUS pudesse ocorrer mediante
empréstimos junto ao Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, medida que rapidamente veio
a esgotar-se.

Para superar a crise de financiamento da salde publica, a Emenda Constitucional n°
12/1996°® incluiu no ADCT o artigo 74, autorizando a Uni&o a instituir Contribuig&o Provisoria
sobre movimentacao ou transmissao de valores e de créditos e de direitos de natureza financeira,
a chamada CPMF, vinculado ao Fundo Nacional de Saude (art. 74, 8 3°), para custeio das acdes
e servicos de satide plblica. A Lei n° 9.311 de 19963, regulou a cobranca da CPMF. Ocorre
que, os recursos recolhidos com a CPMF ndo foram destinados em sua totalidade para o
financiamento dos servigos de saude, conforme disposic¢éo da EC n° 12. Claudio Bertolli Filho
classificou a CPFM como “[...] uma importante fonte de captacdo de verbas. Mas, no decorrer
dos anos, parcelas cada vez mais substanciais desse recurso acabaram sendo desviadas”3*. No
mesmo sentido, Maria Rosa Marques elucida que “[...] parte de sua arrecadagdo foi destinada
para outras areas e houve, ao mesmo tempo, diminuicdo da alocacdo da receita oriunda da
COFINS e da CSLL.”3%.

Mesmo com um tributo idealizado particularmente para o sobrepujamento do
financiamento fragil do SUS, ainda persistiram os problemas de custeio, contribuindo ainda
mais para o agravamento de situacfes caoticas na saude publica. Nesse cenério continuaram as
discussOes sobre o modo de viabilizagdo de um financiamento adequado.

A Emenda Constitucional n°® 29/2000, no que lhe concerne, consagrou um consenso
sobre as responsabilidades de financiamento do SUS, estabelecendo as cotas cabiveis a Unido,
Estados e Municipios, assegurando as aplicacbes minimas para a¢Oes e servigos de saude. Pela

338 BRASIL. Emenda Constitucional n® 12, de 15 de agosto de 1996. Outorga competéncia a Unido, para
instituir contribuicéo proviséria sobre movimentacao ou transmissao de valores e de créditos e direitos de
natureza financeira. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc12.htm. Acesso em: 04 jan. 2019.

339 BRASIL. Lei n° 9.311, de 24 de outubro de 1996. Institui a Contribuic&o Provisoria sobre Movimentag&o
ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPMF, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9311.htm. Acesso em: 04 jan. 2019.
340 BERTOLLI FILHO, Claudio. Historia da saide publica no Brasil. S&o Paulo: Atica, 2011, p. 67.

31 MARQUES, Rosa Maria. Notas exploratdrias sobre as razdes do subfinanciamento estrutural do SUS. IPEA
PPP, Planejamento e politicas publicas, Brasilia vol. 49, n. 01, p. 35-53, jul/dez, 2017. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/950. Acesso em: 04 jan. 2018, p. 39.
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reforma constitucional, os municipios estdo obrigados a aplicar 15% das transferéncias legais,
constitucionais e impostos diretamente arrecadados; os Estados com aplicagdo minima em 12%
de transferéncias legais, constitucionais e impostos diretamente arrecadados; e, a Unido deveria
aplicar o valor empenhado no ano anterior, acrescido da variagdo do Produto Interno Bruto
(PIB).342

N&o obstante, a importancia da EC n° 29, impasses na interpretacdo do texto de
reforma gerou perdas para o financiamento do SUS, de modo particular no ambito da Uniéo,
maior financiadora das acdes e servicos de satde. O Ministério da Saude entendia que, com a
nova regulamentacdo, a Unido deveria acrescer 5% ao ano-base 2000, e posteriormente, o
apurado deveria ser atualizado ano a ano, partindo dos valores sempre do ano anterior. Em outro
sentido, o Ministério da Fazenda ponderava que o0 ano-base seria 1999, acrescido da variacdo
nominal do PIB ano a ano.**® Prevaleceu o entendimento do Ministério da Fazenda, com o
objetivo de realizar superavit primario, gerando a perda de R$ 1,2 bi nos recursos destinados
ao SUS. Ademais, nem todos os Estados cumpriam os percentuais minimos de investimento em
salde, apos o ano 2000 e, aqueles que aplicavam o previsto pela emenda, incluiam despesas
que n&o tinham relagdo direta com o SUS.3*

Esses problemas s6 foram resolvidos com a edicdo da Lei Complementar n°® 141 de
2012%%, que dirimiu a divergéncia interpretativa quanto & participagdo da Unido no
financiamento da salde publica, mantendo a base de calculo no valor apurado no ano anterior
revisado pela variagdo nominal do PIB, além de conceituar agdes e servigos de saude.

A Emenda Constitucional n° 86 de 2015, alterando o art. 198, redefiniu a participacéo
da Unido no financiamento das acdes e servicos de salde publica. Tal modificagdo no Texto
Constitucional fez com que, para fins de aplicacdo minima em salde, fossem considerados

percentuais sobre a Receita Corrente Liquida (RCL), que variava de 13,5% a 15%, este ultimo

342 BRASIL. Emenda Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000. Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e 198
da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias, para
assegurar os recursos minimos para o financiamento das ages e servigos publicos de satde. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm. Acesso em: 04 jan. 2019.

343 MARQUES, Rosa Maria; MENDES, Aquilas. SUS e seguridade social: em busca do elo perdido. Satde e
sociedade, Sd Paulo, v. 14, n. 2, maio/ago.,, 2005, p. 39-49. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010412902005000200005&Ing=en&nrm=iso&ting=pt.
Acesso em: 04 jan. 2019, p. 44.

344 1bidem, p. 44,45.

345 BRASIL. Lei Complementar n® 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do art. 198 da
Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios em ac¢des e servi¢os publicos de saude; estabelece os critérios de rateio
dos recursos de transferéncias para a sadde e as normas de fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas
com saude nas 3 (trés) esferas de governo; revoga dispositivos das Leis nos 8.080, de 19 de setembro de 1990,
e 8689, de 27 de julho de 1993; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl41.htm. Acesso em: 04 jan. 2019.
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percentual deveria ser atingindo em 2020. Segundo Francisco Funcia®*¢, em uma das possiveis
previsdes de cendrio para o financiamento do SUS, a perda poderia chegar a soma de R$ 9,2
bilhdes no primeiro ano de vigéncia.

O impacto negativo da Emenda Constitucional, no financiamento do sistema publico
de saude, foi de tal forma evidente e preocupante que levou ao pedido de reconhecimento de
inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal — STF, na ADI n° 5.595/DF**’. No bojo da
ADI, o ministro relator Ricardo Lewandowski proferiu decisdo monocratica, em medida
cautelar, para suspender os efeitos do instrumento normativo alvo de questionamento, uma vez
constatado o risco de ndo protecao do direito a salde.

Ainda pela EC n° 86/2015, os recursos obtidos pela Unido na exploracdo de petréleo
e gas natural passaram estar incluidos no cumprimento do minimo estabelecido pela alteracao
do art. 198, ndo mais vistos como uma forma adicional de financiamento do SUS, ou seja, outra
perda de recursos é imposta ao projeto constituinte de protecdo universal e igualitaria da satde
dos brasileiros.

Diante de um quadro de instabilidade nas contas publicas, especialmente nas financgas
do Governo Federal, passou-se a discutir formas de equilibrar os gastos, buscando-se
sustentabilidade para a atividade fiscal do Estado. Nessa perspectiva surge uma outra emenda
constitucional, a n® 95/2016.

A Emenda Constitucional n® 95 de 2016 busca, de modo claro, a contencdo das
despesas do Governo Federal®®. Pela reforma promovida ficaram limitadas as despesas
primarias, ou seja, aquelas ndo-financeiras que sustentam os servicos publicos, que a partir de
2018% passaram a ter como teto o valor gasto no ano anterior, atualizado pelo indice de Precos
ao Consumidor — IPCA.

O IPCA constitui escala que determina a variacdo dos precos no mercado,
considerando um intervalo de tempo determinado, e bens e servigcos essenciais. Dessa forma, a

variacdo que pode alcancar os valores a serem investidos no financiamento do Sistema Unico

346 FUNCIA, Francisco. Nota de esclarecimento a respeito do calculo das perdas decorrentes do inicio da
vigéncia da nova regra da Emenda Constitucional n°® 86/2015 para calcular a aplicagdo minima da Unido
em acdes e servicos de satde. Sdo Paulo: Idisa, 2015.

347 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI N° 5595 MC. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. DJe.
Brasilia, 31 ago. 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI5595MC003.pdf . Acesso em: 06 jan. 2019

348 A EC n° 95 limita, também, o orcamento do STF, CNJ, Senado Federal, Camara dos Deputados, Tribunal de
Contas da Unido, entre outros 6rgdos, mas para fins de compreenséo da repercussdo de tal instrumento normativo
no SUS, analisa-se na perspectiva do controle de gastos do Governo Federal.

34 No ano de 2017 o gasto-base fora o realizado em 2016, todavia a atualizagdo ocorreu no percentual de 7,2%,
acima do IPCA.
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de Saude, em suma, s6 levardo a um crescimento nominal, para acompanhar a modificacdo dos
precos no mercado, ndo tendo um crescimento efetivo, real.>*°

Pelo que fora apresentado, € possivel concluir que o SUS enfrenta um problema
estrutural de subfinanciamento. Em que pese a participacdo dos Estados e Municipios, a Unido
é a maior responsavel pelo custeio das acdes e servi¢os de salde publica, e estranho seria se
ndo o fosse, ja que na divisdo federativa de tributos promove o recolhimento direto de
68,47%%*, entretanto, modificagGes legislativas findam por barrar crescimentos consideraveis
nos recursos destinados ao sistema de saude publica.

Num contexto de austeridade fiscal é necessario buscar, inequivocamente, formas de
ajustes de despesas, mas acima de tudo € indispensavel pensar como prestar continuamente
servicos publicos essenciais para a protecdo da dignidade humana e da vida dos cidaddos. A
sustentabilidade financeira do Estado ndo pode — ou pelo menos ndo poderia — prejudicar as
disposi¢cdes da Constituicdo Federal, que é notadamente uma Constituicdo social. Sem
financiamento forte ndo ha garantia de direitos.

Sob essa Otica, passe-se a verificar como 0s gastos tributarios podem configurar
verdadeiros instrumentos de viabilizagdo do crescimento e melhoria do Sistema Unico de
Saude, contribuindo para a manuten¢do adequada das politicas publicas de responsabilidade do
Estado e, simultaneamente, com a possibilidade de enfrentamento da judicializagdo da satde
no Brasil.

Dino Jarach esclarece que os gastos tributarios sdo aqueles realizados pelo Estado, a
fim de “adquirir bens ou instrumentos para a promog¢ao de servigos publicos; adquirir bens de
consumo a serem distribuidos gratuitamente ou mediante taxa; transferir dinheiro para
individuos ou empresas, sem que haja processo de producdo de bens ou servigos”.*®? Nessa
senda, pode-se perceber que os gastos tributarios abarcam, de algum modo, as renuncias fiscais
que o Estado realiza, pois, este deixa de arrecadar para transferir valores, pelo ndo recolhimento
ou pela restituicdo, para pessoas fisicas ou juridicas, inexistindo diretamente a

producdo/prestacdo de bens e servigos publicos.

350 CAVALCANTE, Denise Lucena; PEREIRA, Fabricia Helena Linhares Coelho da Silva; SOUSA, Thanderson
Pereira de. Uma analise financeira do gasto em salde no Brasil. Revista Direitos Sociais e Politicas Publicas

(UNIFAFIBE), V. 6, n. 1, p.32-63, 18 jul. 2018. Disponivel em:
http://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/article/view/427. Acesso em: 07 jan.
2019, p. 43.

31 SANTOS, René José Moreira dos.; LUIZ, Viviane Rocha de. Transferéncias federais no financiamento da
descentralizacdo. In: MARQUES, Rosa Maria; PIOLA, Sergio; ROA, Alejandra. Sistema de satde no Brasil:
organizacgdo e financiamento. Rio de Janeiro: ABrES, 2016, p. 171.

352 JARACH, Dino. Finanzas publicas y derecho tributario. 3. Ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2003, p. 171,
traducdo livre.
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Sobre gastos tributérios, de modo particular com relacdo as rendncias, importam a esta
investigacao as deducBes com despesas médicas e de assisténcia a satde no Imposto de Renda
de Pessoas Fisicas e Juridicas, de competéncia da Unido, autorizadas pela Lei n® 9.250 de 1995.

A Lei n°9.250/95, no art. 8°, 1l, a, determina que serdo deduzidas da base de célculo
do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas pagamentos realizados — no ano-calendario —
“a médicos, dentistas, psicdlogos, fisioterapeutas, fonoaudidlogos, terapeutas ocupacionais e
hospitais, bem como as despesas com exames laboratoriais, servicos radiologicos, aparelhos
ortopédicos e proteses ortopédicas e dentarias;33,

No § 2° I, do mesmo artigo, a lei garante que as dedugdes previstas no inciso Il
“aplicam-se, também, aos pagamentos efetuados a empresas domiciliadas no Pais, destinados
a cobertura de despesas com hospitalizacdo, médicas e odontoldgicas, bem como a entidades
que assegurem direito de atendimento ou ressarcimento de despesas da mesma natureza;3>,

Dentro da légica do imposto incidente sobre renda e proventos de qualquer natureza
(art. 153, 111, CF/88), nota-se que a norma infraconstitucional criou deducdes que, sob o aspecto
da atividade orcamental do Estado, funcionam como verdadeiros gastos, “[...] uma vez que
possuem o mesmo efeito das despesas publicas”3>®, muito embora essas deducgdes beneficiem
em maior parte a salde privada em detrimento do sistema publico.

E valido destacar, ainda, que a legislagio ndo prevé limitacio para as deducdes com
despesas de assisténcia a saude, o que viabiliza a realizacao de deducdes que, enquanto gastos
tributarios, podem impactar expressivamente na arrecadacdo e no financiamento de politicas
publicas. Para averiguar essa situacao, 0os demonstrativos de gastos tributéarios elaborados pela
Receita Federal, com o objetivo de sustentar os Projetos de Leis Orcamentarias Anuais —
PLOA’s, sdo uteis. Assim, verificam-se os valores estimados que acompanharam os PLOA’s

entre os anos de 2016 e 2019, indicados nos graficos que seguem.

Gréfico 10 — Demonstrativo de gastos tributarios com deducdes em matéria de satde
— IRPF

353 BRASIL. Lei n° 9.250, de 26 de dezembro de 1995. Altera a legislagdo do imposto de renda das pessoas
fisicas e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9250.htm. Acesso
em: 10 jan. 2019, p. O1.

354 Ibidem, p. 01.

35 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2010, p. 29.
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Gréfico 11 — Demonstrativo de gastos tributarios com deducdes em matéria de satde
—IRPJ
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%6 RECEITA FEDERAL Demonstrativos dos Gastos Tributarios - DGT. Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renunciafiscal/previsoesploa/arquivoseimagens/demonstrativo
s-dos-gastos-tributarios-dgt. Acesso em: 13 jan. 2019.
%7 RECEITA FEDERAL Demonstrativos dos Gastos Tributarios - DGT. Disponivel em:
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renunciafiscal/previsoesploa/arquivoeimagens/demonstrativos-
dos-gastos-tributarios-dgt . Acesso em: 13 jan. 2019.
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As deducgbes em satde no Brasil aumentaram exponencialmente, o Estado deixa de
arrecadar, tornando-se mais pobre®®, e isso engessa 0 orgamento, retira uma grande margem de
recursos que permitiriam maior flexibilidade das alocagfes orcamentais para o financiamento
de servigos publicos sanitarios, especialmente num contexto de austeridade fiscal. Tal situacdo
ganha maior relevo a medida que o conceito de gastos tributarios é utilizado para compensar a
ndo adequacdo dos servi¢os ou incentivar (ilimitadamente) a iniciativa privada. A Receita

Federal construiu o seguinte entendimento:

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se
em uma excecao ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacéao potencial
e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte. Os
gastos tributérios podem ter carater compensatério, quando o governo nao
atende adequadamente a populacdo quanto aos servicos de sua responsabilidade,
ou carater incentivador, quando o governo tem a inten¢cdo de desenvolver
determinado setor ou regido.3*°

Para a Receita Federal, compreendem-se as deduc¢Bes em salde como desoneragoes
tributdrias que diretamente buscam: (i) no campo dos servicos publicos, contornar a
inadequacdo das prestacGes em saude, especificamente; e (ii) no &mbito econdémico, estimular
0 crescimento dos servicos privados de protecdo e promogéo da salde. Nesse prisma, é correta
a afirmacio de Aquilas Mendes e José Alexandre Buso Weiller no sentido de que “[...] é
provavel que haja uma substituicao das politicas publicas, no caso, a satde publica, por servigos
prestados por terceiros [...]”3%°

Ha quem perceba as deducdes em satide como beneficios. José Rui Gongalves Rosa®®?,
ao criticar a designacdo da Receita Federal, informa que tal conceito se apoia na ideia de que
os beneficios tributarios atuam como gasto fiscal indireto, em contraponto, considera que
constituem atos legais desonerados com fins particulares. Em outro angulo, Maria Silva e Luan

362

Conceicdo®“ ao analisarem as deducdes de despesas médicas no IRPF concebem que tais

358 HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 29 e ss.

39 RECEITA FEDERAL. Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria
(Gastos Tributarios) -PLOA 2019. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf. Acesso em: 15 jan. 2019, p. 9-10, grifou-se.

360 MENDES, Aquilas; WEILLER, José Alexandre Buso. Rentincia fiscal (gasto tributario) em sadde: repercussdes
sobre o financiamento do SUS. Revista Saude Debate, Rio de Janeiro, vol. 39, n. 105, p. 491-505, abr/jun, 2015,
p. 499.

%1 ROSA, José Rui Gongalves. Orcamento publico em discussdo: beneficios ou gastos tributarios -
aperfeicoando critérios de identificacdo e de estimativa de rentncia de receita. Brasilia: Senado Federal, 2013, p.
04.

362 SILVA, Maria Stela Campos da; CONCEICAO, Luan Pedro L. da. A regra-matriz de incidéncia do imposto de
renda pessoa fisica e as deducdes com sadde. Revista de Direito Tributario e Financeiro, Belo Horizonte, vol.
1, n. 2, p. 488-506, jul/dez, 2015, p. 504.
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deducBes ndo podem sequer serem tidas como renuncias fiscais, pois buscam satisfazer
necessidades individuais dos cidaddos e protegem a dignidade humana.

Diante do exposto, afina-se com o posicionamento da Receita Federal do Brasil, para
entender que as dedugdes no IR funcionam, evidentemente, como gastos tributarios. Séo
renuncias de receitas com um “[...] conceito suficientemente amplo para abarcar beneficios que
sdo verdadeiras despesas virtuais ou gastos tributarios, desviando a estrutura tributaria normal,
posto que ndo escritos na despesa plblica, mas implicam reducgdo de receitas”.®%® Assim, é
necessario limitar as deducdes com despesas em saude no Imposto de Renda — IR, alcan¢ando
dessa forma maior elasticidade nos recursos disponiveis a Unido, maior financiadora do sistema
publico de saude, podendo esta promover aumentos reais no financiamento do SUS.

Marcelo Guerra Martins abordando as renuncias, pondera que “[...] principalmente
quando aplicada a contribuintes determinados, a rentncia de receita pode se consubstanciar em
privilégio, salvo se houver expectativa verossimil de que os beneficios gerados, ao menos em
tese, possam superar os efeitos causados pela perda de recursos publicos.”*** A observagdo do
autor recai perfeitamente sobre o caso das dedugcbes com gastos em saude, pois pelo volume de
recursos ndo arrecadados e tambem pelos beneficiarios de tais renuncias, ndo ha como superar
0s problemas de financiamento do SUS.

Relatério sobre os aspectos fiscais da Saude no Brasil, elaborado pelo Tesouro
Nacional, aponta que as renincias sdo altamente regressivas, ou seja, promovem, sobretudo,
desigualdade na racionalizacdo dos gastos tributarios, afetando negativamente os mais pobres.

Nesse bojo, o relatdrio enfatiza:

Dado que o beneficio [privilégio] tributério auferido é dado pela multiplicacdo da
dedugdo pela aliquota marginal do contribuinte, o beneficio tributario final, ou seja, o
valor da rendncia de receita se distribui de maneira ainda mais desigual: 75,3% do
beneficio é apropriado pelos contribuintes com maior nivel de renda (aliquota
maxima). Dessa forma, dos R$ 12,8 bilhdes de IR que deixaram de ser arrecadados
[em 2017], R$ 9,7 bilnGes beneficiaram os contribuintes de alta renda [...].%6°

33 CAVALCANTE, Denise Lucena; PEREIRA, Fabricia Helena Linhares Coelho da Silva; SOUSA, Thanderson
Pereira de. Uma analise financeira do gasto em salde no Brasil. Revista Direitos Sociais e Politicas Publicas
(UNIFAFIBE), V. 6, n. 1, p.32-63, 18 jul. 2018. Disponivel em:
http://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/article/view/427.  Acesso em: 16
jan. 2019, p. 52.

%4 MARTINS, Marcelo Guerra. Facultatividade do exercicio da competéncia tributaria e renlincia de receitas na
lei de responsabilidade fiscal. In: PISCITELLI, Tathiane (Coord). Direito tributario: o direito tributario na pratica
dos tribunais superiores — sistema tributario nacional e cddigo tributario nacional em debate. Sdo Paulo: Ed.
Saraiva, 2013, p. 268-269.

365 TESOURO NACIONAL. Aspectos fiscais da satide no Brasil. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2018,
p. 11.
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De acordo com o Relatério do Tesouro Nacional, as deducdes tém sido convertidas em
privilégios, o que ndo poderia existir dentro da perspectiva da atividade orcamental que busca
a contencdo de gastos. Gastos tributarios e, portanto, publicos, s6 possuem legitimidade caso
diminuam o carater regressivo do sistema de tributacdo®®®, ndo estando constatada a
legitimidade nas dedugfes em despesas médicas da forma como vem acontecendo. Se ha
implicaces limitadoras diretas sobre os investimentos publicos, imposto pela EC n° 95/2016,
também deve haver limitacdo no mesmo sentido que alcance as dedugdes tributarias no IR, mas
a emenda foi silente quanto a isso.

E preciso, no ensinamento de Suzana Tavares, “[...] repartir de forma igual e equitativa
os sacrificios para garantir que o inevitavel retrocesso social origine um abaixamento
generalizado do nivel de bem-estar [...]%, e a limitagdo dos gastos tributarios torna-se uma
alternativa viavel para tal atividade.

Destaca-se, ainda, que ndo é defendido o fim das deducgdes com despesas de assisténcia
a saude, mas somente a sua limitacdo, a exemplo do que ja acontece com as despesas
decorrentes da educacdo/instrucdo. Limitar o total de deducges, que requer estudos técnicos
especializados, pode ser o caminho para que a Unido passe a arrecadar mais, criando fontes de
fortalecimento do Sistema Unico de Saude. Uma alteracéo legislativa desse tipo modifica o
paradigma de incentivo aos servigos de saude privados e prestigia 0 SUS enquanto sistema
Unico, universal e igualitario.

Argumento contrario a essa linha de raciocinio podera ser levantado, no sentido de que
ndo é possivel tal limitacdo, pois 0s gastos com salde descaracterizariam a obtencdo de renda,
ndo havendo ocorréncia do fato gerador de incidéncia do imposto, conforme art. 43 do Codigo
Tributario Nacional — CTN: “aquisi¢do da disponibilidade econémica ou juridica™3® de renda
ou proventos de qualquer natureza. Ndo obstante, a lei n® 9.250/1995 permite a deducdo de
valores acertados com uma gama de profissionais da saude, podendo haver deducdes de gastos
com procedimentos supérfluos, expondo a aquisi¢do de renda, no contexto do IRPF, fazendo

cair a logica da impossibilidade de restricao.

366 MOURA, Emerson Affonso da Costa; RIBEIRO, Jamir Calili. Direitos sociais fundamentais sociais, orgamento
publico e reserva do possivel: o dever de progressividade nos gastos publicos. Revista de Direito Brasileira, Sao
Paulo, vol. 16, n. 7, p. 225-241, jan/abr, 2017, p. 232.

%7 TAVARES, Suzana. Sustentabilidade e solidariedade em tempos de crise. In: NABAIS, José Casalta.; SILVA,
Suzana Tavares da. (Coord.). Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 83.

368 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 14 fev. 2019, p. 01.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Por todo o exposto nesta investigacdo, podem-se apresentar as seguintes

consideracdes:

a) a Constituicdo Federal de 1988 fez, efetivamente, uma escolha de protecdo da
dignidade dos cidad&os brasileiros, prevendo a saude como direito de todos e dever do Estado,
devendo as acles e servicos de saude serem prestados de forma universal e igualitaria.
Entretanto, a promocdo e protecdo da salde, por intermédio de politicas publicas, sdo afetadas

por problemas da estrutura administrativa ou por conta do proprio contetdo do direito a salde.

b)  os brasileiros tém recorrido ao Poder Judiciario na busca pela materializacao do
direito fundamental a saude, nos termos do art. 6°, CF/88, especialmente em matéria de
assisténcia farmacéutica, fenbmeno que tem sido observado nos Gltimos anos como crescente.
Isso fez com que as acgdes judiciais de carater individual, demandando o fornecimento de
farmacos, gerassem sobrecarga no Judiciario e, também, o aumento nos gastos da

Administragdo Publica com medicamentos judicializados.

c) o Poder Judiciario, no ambito do sistema publico de salde, converte-se em uma
via de acesso a acOes e servigos de saude, violando os principios da universalidade e isonomia,
previstos no art. 196 da Constituicdo e art. 2°, 81°, da Lei n°8.080 de 1990. Diante de um quadro
de judicializacdo excessiva, ha verdadeiro retrocesso na prestacdo dos servigos publicos de
salide, existindo distin¢do entre os cidaddos “com sentenga” e “sem sentenca”. Mantido esse
cenario, 0s servigos em saude podem assemelharem-se com os servicos prestados anteriormente

a Constituicdo de 1988, com carater restritivo.

d) o Judiciario, na tentativa de lidar melhor com as a¢Ges em saude, findou por
enveredar no caminho do aperfeicoamento de suas estruturas, a buscar a determinacdo de
parametros objetivos para as decisdes; varas especializadas da Fazenda Publica; definicdo de
enunciados interpretativos; e, a criacdo dos Nucleos de Apoio Técnico aos magistrados.
Todavia, esse comportamento ndo tem capacidade de, num prisma global, emplacar

modificacOes sociais efetivas, vez que enfrenta, sobretudo, casos pontuais.
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e)  constata-se paradoxo na atuagdo do Poder Judicidrio. O Supremo Tribunal
Federal — STF estabeleceu parametros, mas posteriormente distanciou-se a fim de implementar
o0 direito a saude. O Superior Tribunal de Justica — STJ recentemente fixou critérios objetivos,
reforcando os pardmetros do STF, mas ndo ha reflexo nas instancias inferiores. Prova da
fragilidade dos critérios sdo os resultados da analise de dados no espa¢o do Tribunal de Justica
do Estado do Piaui: o deferimento de todos os pedidos, estando 0os medicamentos previstos ou

nao na RENAME ou PCDT’s, considerando a amostra averiguada.

f)  no Tribunal de Justica do Piaui, 0 exame da jurisprudéncia confirma a tendéncia
de concessdo dos pedidos formulados de fornecimento de farmacos, desconsiderando as normas
pertinentes; as recomendacdes dos PCDT’s; interferindo diretamente no or¢amento estadual,
com o blogueio de verbas na conta Unica; e a dispensabilidade dos enunciados interpretativos
decorrentes das atividades realizadas nos féruns organizados pelo Conselho Nacional de Justica
— CNJ.

g) constata-se que o Nucleo de Apoio Técnico aos magistrados — NATEM néo
emitiu parecer em todos 0s casos, ou seja, é prescindivel sua atuacdo. Ademais, 0 NATEM
reforga cientificamente as decisdes do Tribunal de Justica piauiense, todavia, 0s pareceres
emitidos — quando sdo — somente dizem respeito a evidéncias cientificas, ndo fazendo
mensuracgdo do custo/efetividade do tratamento farmacéutico a ser ordenado, que deveria ser

considerado ante a vinculagdo do Estado a uma obrigacao decorrente de deciséo judicial.

h) em que pese a inafastabilidade do controle judicial de politicas publicas de
salde, resultado da disposicdo do art. 5°, XXXV, da Constituicdo de 1988, € necessario comecar
o enfrentamento da judicializacdo da saude, sobretudo do fornecimento de medicamentos, a
partir de outras perspectivas, mais democréaticas e dialdgicas. Essa necessidade findou por
negligenciada, vez que a doutrina constitucionalista se dedicou a discussao sobre os limites e

possibilidades da intervencao judicial.

i) o direito a salde esbarra em varios problemas. Ha o que convencionou-se
denominar de pluricentrismo. Dessa forma, o ataque a desafios de diversas ordens, demanda,
similarmente, diversas possibilidades. E neste contexto que a tutela administrativa se mostra
atil: um potencial instrumento de promocdo e protecdao da saude pela prépria Administracéo

Publica.
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J)  a tutela administrativa, no Brasil, tem sido entendida como o dever de
fiscalizacdo da Administracdo Pablica direta para com as autarquias. Contudo, entende-se que
a tutela administrativa ndo deve ser compreendida em uma concepgdo tdo limitada, pelo
contrério, a tutela administrativa tem que revelar o poder-dever de prote¢do administrativa dos

direitos e garantias fundamentais dos cidadéos brasileiros.

k) a pretexto de modificacdo do paradigma de uma tutela administrativa
meramente fiscalizatoria, concebe-se a tutela administrativa sanitaria como o poder-dever da
Administracdo Publica de agir no sentido de proteger o direito a saide, decidindo em questdes
controversas gque configurem potencial lesdo a tal direito, admitindo os atos indispensaveis para
a promocdo e protecdo da salde. A tutela administrativa sanitaria podera ocorrer pela mediacao

ou conciliagdo.

I) a mediacdo ¢ modo adequado para a resolucdo de conflitos por incorrecéo,
entendidos estes como os que decorrem de falhas na prestacdo dos servicos publicos de saude.
A mediacdo cria um canal de dialogo e consenso, alternativa a via judicial, podendo conduzir a
uma répida e econdmica solucdo de problemas, incentivando a Administracdo Publica a

melhorar sua atuacdo com base em situacdes alvos de pratica de concertacao.

m) a conciliacdo, de outro lado, permite que sejam enfrentados os conflitos por
privacdo, ou seja, aqueles decorrentes de ddvida razodvel sobre o que constitui ou ndo contetdo
do direito a saude e as possibilidades reais de realizacdo pelo Estado. Na conciliacdo, o
conciliador, terceiro alheio as partes e independente no ambito do SUS, podera analisar os
pedidos formulados, sua procedéncia, custo e eficacia de assisténcia farmacéutica ou hospitalar,
recomendando solucgéo que harmonize as dimensdes objetiva e subjetiva do direito fundamental

a salde.

n) a tutela administrativa sanitaria deve ocorrer dentro do proprio Sistema Unico
de Saude - SUS. Essa localizacdo interna no sistema permite que a autonomia das escolhas
publicas em saude seja respeitada, especialmente quando critérios técnicos e de gestdo
administrativa sdo considerados, afastando influéncias espdrias da persecucdo do interesse

publico sanitario.
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0) os principios da dignidade humana e eficiéncia sanitaria, o direito a boa
administracdo e os Tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil impdem,
evidentemente, o dever de conduta tutelar da Administracédo estatal, ndo podendo esta suplantar

seu papel na protecédo do direito a saude e dos servigos publicos decorrentes.

p) publicidade e educacdo podem auxiliar na atividade de tutela sanitaria. O Estado
deve divulgar que os cidad@os podem, a pretexto de protecdo de seus direitos, procurarem 0s
6rgdos administrativos responsaveis para sanar quaisquer problemas nas politicas publicas de
salde. A educacdo, no que lhe concerne, torna-se ferramenta para modificacdo da cultura de
judicializacdo, atuando na prevencdo de litigios judiciais, conscientizando os individuos que a
resolucdo administrativa de conflitos € bem menos onerosa, tanto para o Estado quanto para o
cidaddo, e mais democratica e dialégica. A publicidade e a educacdo, combinadas, podem
induzir a consolidacdo da cidadania e da concertagdo enquanto “cultura” para contornar as
falhas nos servicos publicos, maximizando o carater democratico das politicas publicas de

saude.

q) aconsiderar o regime fiscal imposto pela Emenda Constitucional n® 95/2016, os
Tribunais de Contas podem atuar, no exercicio das competéncias decorrentes do Controle
Externo, previstos na Constitui¢do de 1988, para apurar a adequacao dos servicos publicos de
saude, incentivando a racionalizacdo e qualidade dos meios empregados para a promogéo e

protecdo da satde. Nao ha, expressamente, 6bice normativo a essa possibilidade.

r)  aapuracdo da adequacdo pelos Tribunais de Contas pretende, em sua esséncia,
verificar se 0 modo como o servi¢o publico de saude esta sendo prestado privilegia a dignidade

humana e o bem viver dos cidadaos.

s)  no plano financeiro, a limitacdo dos gastos tributarios, resultados das deducdes
com despesas de salde no imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, podera levar ao
aumento de elasticidade no orcamento da Unido, maior responsavel pelo custeio do SUS.
Todavia, insta salientar que ndo se defende uma limitacdo indiscriminada, mas, antes, a
restricdo das deducdes por intermédio de estudos técnicos que permitam verificar quais os tipos

de gastos em saude significam ganho de renda ou proventos, desautorizando a deducéo.
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t)  por derradeiro, restam descortinados a tutela administrativa sanitaria, o controle
de adequacédo e o fortalecimento do financiamento do SUS — pelo aumento na elasticidade do
orcamento da Unido — como perspectivas macroinstitucionais para o tratamento e
enfrentamento da judicializacdo excessiva e temeraria, aptos a contribuirem com a diminuicéo
da hipertrofia do Poder Judiciario, abrindo caminho para que Poder Executivo, Legislativo e
Tribunais de Contas atuem, cada qual no exercicio de suas competéncias constitucionais, para
a organizacdo da prestacdo de servicos publicos de saude e concrecdo do direito a saude de

forma eficiente, primando pelos principios da universalidade e igualdade.
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