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RESUMO

O fendmeno da judicializagdo da salde demonstra, de um lado, a exigéncia legitima dos
cidaddos de garantir o direito a saude tutelado pela Constituicdo Federal de 1988, por outro,
revela os problemas estruturais e deficiéncias na prestacdo dos servigos de saude do Sistema
Unico de Saude (SUS) para assegurar este direito, bem como expde as limitacdes do Poder
Judiciério para resolver os conflitos sanitarios, que envolvem as politicas publicas de saide. O
elevado numero de acdes judiciais e a consequente morosidade do Poder Judiciario
influenciaram a busca de meios para desjudicializar, culminando na valorizacdo da aplicagéo
de instrumentos consensuais de resolucédo de conflitos, o que amplia a dimensdo conceitual de
acesso a justica, no sentido de que este ndo se relaciona apenas com a jurisdi¢do, mas inclui as
multiplas “portas” de solugdes de litigios, devendo ser escolhido o meio mais adequado para
cada tipo de conflito. Neste sentido, com a finalidade de solucionar o problema da judicializagéo
da salde, observa-se que o Conselho Nacional de Justica (CNJ) adotou algumas estratégias de
aproximacéo entre o sistema judiciario e o sistema sanitario. Da mesma forma, em algumas
comarcas do Pais, também se verifica a institucionalizacdo da adocdo extrajudicial de
resolucbes de conflitos em saude. Contudo, apesar de louvavel a contribuicdo da adocéo de
meios consensuais de resolucdo de conflitos em salde, aplicados de forma judicial e
extrajudicial, por parte do Poder Judiciario e dos atores institucionais, percebe-se que tais
instrumentos de gestdo de conflitos para desjudicializacdo da satde se mantém fora do Sistema
Unico de Satde (SUS). Diante disto, surge o questionamento se a gest&o de conflitos pode ser
utilizada para a politica publica de saude. Assim, a presente pesquisa foi realizada por meio de
uma abordagem metodoldgica do tipo indutiva, apoiando-se em uma revisdo bibliogréfica, e
possui como objetivo geral buscar alcancar estratégias de gestdo de conflitos, que possam ser
aplicadas no ambito das Secretarias de Saude, em todos 0s seus niveis, para conter a
judicializacdo da saude. Especificamente, objetiva-se estudar o direito fundamental a satde e
os reflexos da sua judicializacdo, além de analisar a possibilidade de a Administracdo Publica
adotar os meios consensuais de resolucdo de conflitos no @mbito da satde publica. Como
resultado, verificou-se que a gestdo de conflitos, em especial a mediacdo sanitaria, pode ser
aplicada no ambito das Secretarias de Saude, em todos 0s seus niveis, para desjudicializar a
salde, e, com isso, contribui para a politica publica de saide, uma vez que gera economia em
relacio ao orcamento publico destinado ao Sistema Unico de Saude (SUS), concentra as
despesas para real efetivacdo das politicas publicas de salde e, principalmente, busca melhorar
o0 atendimento dos usuarios do sistema de salde brasileiro, incluindo a maior participacdo deles
na tomada de decisoes.

Palavras-chave: Direito a salde. Politicas publicas de saude. Judicializacdo da satde. Gestao
de conflitos. Resolucao de conflitos.



ABSTRACT

The phenomenon of the judicialization of health demonstrates, on the one hand, the legitimate
demand of citizens to guarantee the right to health protected by the Federal Constitution of
1988, on the other hand, it reveals the structural problems and deficiencies in the provision of
health services by the Unified Health System (SUS) to ensure this right, as well as exposes the
limitations of the Judiciary to resolve health conflicts, which involve public health policies. The
high number of lawsuits and the consequent slowness of the Judiciary Power influenced the
search for ways to de-judicialize, culminating in the appreciation of the application of
consensual instruments of conflict resolution, which expands the conceptual dimension of
access to justice, in the sense that this it is not only related to jurisdiction, but includes the
multiple “doors” of dispute solutions, and the most appropriate means must be chosen for each
type of conflict. In this sense, with the aim of solving the problem of the judicialization of
health, it is observed that the National Council of Justice (CNJ) adopted some strategies to bring
the judicial system closer to the health system. Likewise, in some regions of the country, the
institutionalization of extrajudicial adoption of resolutions of conflicts in health is also verified.
However, despite the commendable contribution of the adoption of consensual means of
resolving conflicts in health, applied in a judicial and extrajudicial way, by the Judiciary and
institutional actors, it is clear that such conflict management instruments for the
dejudicialization of health remains outside the Unified Health System (SUS). Given this, the
question arises whether conflict management can be used for public health policy. Thus, the
present research was carried out through an inductive methodological approach, based on a
bibliographical review, and its general objective is to seek to achieve conflict management
strategies that can be applied within the scope of the Health Secretariats, in all its levels, to
contain the judicialization of health. Specifically, the objective is to study the fundamental right
to health and the consequences of its judicialization, in addition to analyzing the possibility for
the Public Administration to adopt consensual means of resolving conflicts in the field of public
health. As a result, it was found that conflict management, in particular health mediation, can
be applied within the scope of the Health Secretariats, at all levels, to de-judicialize health, and,
with that, contribute to the public policy of health, since it generates savings in relation to the
public budget allocated to the SUS, concentrates expenses for the real implementation of public
health policies and, mainly, seeks to improve the service of users of the Brazilian health system,
including their greater participation in taking of decisions.

Keywords: Right to health. Public health policies. Judicialization of health. Conflict
management. Conflict resolution.
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INTRODUCAO

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a salde passou a ser prevista como
um direito social, razéo pela qual, na medida que imp6e ao Estado a obrigagédo de garantir a
todos, mediante politicas publicas, o acesso a bens e servicos de salde, garante ao individuo a

titularidade de exigir este direito do Estado.

Em obediéncia ao preceito constitucional, o Estado implementou como politica publica
de saude, o Sistema Unico de Sadde (SUS), que é o conjunto de agdes e servicos, que visam a

promocao, protecdo e recuperacdo da saude, de forma universal, integral e igualitaria.

Todavia, o Sistema Unico de Salde (SUS) enfrenta dificuldades para implementar
plenamente o direito a saude, de forma universal, integral e igualitaria, haja vista que ha
escassez de recursos materiais, humanos e orcamentarios (subfinanciamento), além de haver
lacunas assistenciais, prescricdes “off label”, pressdo empresarial para que o SUS incorpore
novas tecnologias e medicamentos, corrupcdo e a prépria auséncia do dever de cuidado por

parte dos cidadaos.

Diante dos obstaculos enfrentados pelo Sistema Unico de Satde (SUS) para garantir o
acesso a salde indistintamente para todos e considerando que o direito a salde é uma norma
constitucional dotada de forca normativa, o que garante a sua exigibilidade, tem crescido o
namero de acdes perante o Poder Judiciario na busca de assegurar o direito constitucional a

salde, o que se convencionou a denominar de judicializacdo da salde.

O fenbmeno da judicializacdo da satde demonstra, de um lado, a exigéncia legitima dos
cidaddos de garantir o direito a saude tutelado pela Constituicdo Federal de 1988, por outro,
revela os problemas estruturais e deficiéncias do Sistema Unico de Satde (SUS) para assegurar
este direito, bem como expde as limitacdes do Poder Judiciario para resolver os conflitos

sanitarios, que envolvem as politicas publicas de salde.

As decisdes interventivas do Poder Judiciario nas politicas publicas de salude se opdem
as decisOes politicas dos Poderes Executivo e Legislativo, que sdo legitimados pelo povo na
democracia representativa, desorganizando toda a politica orcamentaria anual destinado ao
Sistema Unico de Satde (SUS).
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Ao determinar uma acdo ou servigo de saude, o Poder Judiciério interfere na politica
publica de saude, desconsiderando a sua perspectiva coletiva, e, sendo assim, traz prejuizos a

equidade e universalidade do sistema de saude brasileiro.

Além disso, com a crescente judicializacdo, torna-se desproporcional o numero de
processos no Poder Judiciario frente a sua estrutura para resolvé-los, ocasionando uma

morosidade para prestar uma resposta satisfativa ao jurisdicionado.

O elevado namero de ac¢bes judiciais e a consequente morosidade do Poder Judiciario
influenciaram a busca de meios para desjudicializar, culminando na valorizacdo da aplicacdo
de instrumentos consensuais de resolugédo de conflitos, o que amplia a dimenséo conceitual de
acesso a justica, no sentido de que este ndo se relaciona apenas com a jurisdi¢do, mas inclui as
multiplas “portas” de solucdes de litigios, devendo ser escolhido o meio mais adequado para

cada tipo de conflito.

Neste sentido, com a finalidade de solucionar o problema do assoberbamento da
judicializacdo da saude, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) adotou algumas estratégias de
aproximacdo entre o sistema judiciario e o sistema sanitario, tais como: A criacdo do Forum
Nacional do Judiciario para Assisténcia a Saude (FONAJUS), por meio da Resolucdo de n° 107
do CNJ de 2010, a criacdo dos Comités Estaduais da Salde, varas especializadas e Nucleo de
Apoio Técnico ao Judiciario (NATJUS), por meio da Resolucdo de n° 238 do CNJ de 2016,
bem como a Recomendacdo de n° 100 do CNJ de 2021, que recomenda o uso de métodos

consensuais de solucdo de conflitos em demandas que versem sobre o direito a salde.

Como exemplos extrajudiciais de ado¢do de meio consensuais de solucdo de conflitos em
salde, tem-se a institucionalizacdo da Camara Permanente Distrital de Mediacdo em Saude
(CAMEDIS) do Distrito Federal, o Comité Interinstitucional de Resolu¢do Administrativa de
Demandas da Saude (CIRADS) do Rio Grande do Norte e a Camara de Resolucdo de Litigios
de Saude (CRLS) do Rio de Janeiro.

No entanto, apesar de louvavel a contribuicdo da adocdo de meios consensuais de
resolucéo de conflitos em saude, aplicados de forma judicial e extrajudicial, por parte do Poder
Judiciario e dos atores institucionais, percebe-se que tais instrumentos de gestdo de conflitos

para desjudicializagio da satde se mantém fora do Sistema Unico de Saude (SUS).
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Diante disto, considerando que os conflitos de satide publica pertencem ao Sistema Unico
de Saude (SUS), sejam eles internos ao sistema ou externos aos USUarios, surge a seguinte

pergunta-problema: A gestdo de conflitos pode ser utilizada para a politica publica de satude?

Em busca de responder este questionamento, a presente pesquisa possui como objetivo
geral buscar alcancar estratégias de gestdo de conflitos, que possam ser aplicadas no ambito das
Secretarias de Saude, em todos 0s seus niveis, para conter a judicializacdo da saude.

Como objetivo especifico, a pesquisa pretende estudar o direito fundamental a satde e os
reflexos da sua judicializacdo, além de analisar a possibilidade de a Administracdo Publica

adotar os meios consensuais de resolucdo de conflitos no &mbito da saude publica.

Assim, o presente trabalho foi realizado por meio de uma abordagem metodoldgica do
tipo indutiva, apoiando-se em uma revisao bibliografica, sendo dividido em 3 capitulos, a fim

de melhor compreender sobre o tema.

O primeiro capitulo versa sobre o direito fundamental a saude e os reflexos da sua
judicializacdo, tracando, a priori, o direito a salde na perspectiva da dignidade humana, o
conceito e o contexto historico da politica publica de salde, os principais aspectos da Leli
Organica de Saude, a participacdo e controle social na politica publica de saide dentro do
Estado Democratico de Direito, sem se olvidar ainda de analisar a judicializacdo da politica

publica de satde, as suas principais causas, efeitos positivos e negativos, bem como seu limite.

O segundo capitulo trata da consensualidade da Administracdo Publica, trazendo,
inicialmente, um arcabouco histérico e fundamentacdo legal da consensualidade pela
Administracdo Publica, desde a atuacdo administrativa autoritaria até a consensual, em seguida,
faz-se uma releitura de conceitos centrais do direito administrativo para a consensualidade da
administracdo publica brasileira, isto é, analisa-se a adequacdo a pratica consensual dos
Principios da indisponibilidade e supremacia do interesse publico, bem como dos Principios da
legalidade, isonomia e publicidade, por fim, investiga-se o papel da Advocacia Publica e da

Defensoria Publica no dialogo institucional.

O terceiro e ultimo capitulo aborda a gestdo de conflitos na saude, tratando,
primeiramente, sobre a evolugdo do acesso a justica e sua respectiva dimensdo conceitual, bem
como sobre o sistema de mdaltiplas portas, em seguida, investiga-se 0os meios adequados de

resolucdo de conflitos, versando sobre a sua classificacdo e quais sdo 0s métodos
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autocompositivos e heterocompositivos, ao final, examina-se a busca das soluc¢des dos conflitos
na gestdo da saude, para tanto, traga-se sobre as politicas publicas, os impactos das
recomendacdes do CNJ, os instrumentos para desjudicializacao da satde e a gestdo de conflitos

para politica pablica de saude.

Deste modo, para além da relevancia de ampliar o debate da desjudicializagdo no &mbito
da propria politica publica de saude, o tema proposto se justifica na experiéncia pessoal que a
presente pesquisadora teve como membro da Comisséo de Saude da OAB-CE, que ao estudar,
debater, analisar, visitar hospitais publicos, observou a dificuldade dos usuarios do Sistema
Unico de Satde (SUS) no contato direto com a Secretaria de Salide do Estado do Ceara,
aumentando, cada vez mais, além das demandas judiciais, a descrenga nos gestores de saude, e
por decorréncia, no acesso a justica de ter seu direito a saude garantido, o que impde, portanto,
a necessidade de investigar meios consensuais de resolucéo de conflitos para a politica pablica
de saude, como forma adequada e eficiente as demandas judiciais, sem querer, contudo, esgotar
outros métodos de solugdes de conflitos na area da salde.
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1 O DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE E OS REFLEXOS DA SUA
JUDICIALIZACAO.

A Constituicdo de 1988 consagrou o direito a saude como um direito social e fundamental,
assegurando no seu artigo 196 que, a saude é direito de todos e dever do Estado, devendo ser
garantido mediante politicas sociais e econémicas, com o fito de reduzir o risco de doengas e
de outros agravos, bem como promover o acesso universal e igualitario as acoes e servicos para

sua promocao, protecédo e recuperacao.

O direito a satde ndo se trata, precisamente, na obtencdo absoluta da satde, mas sim, sua
protecdo, por meio de a¢Oes do Estado para buscar prevenir e remediar a saude do individuo ou
da coletividade.*

Assim, o contorno da norma constitucional de protecdo ao direito a satde é delineado
pelo principio da universalidade, equidade e integralidade do atendimento. O primeiro principio
garante o direito a satde a todos indistintamente, 0 segundo assegura o tratamento isondmico
daqueles que buscam a prestacdo do Estado, no tocante a salde, e o terceiro e Gltimo se refere

a estrutura plena para promover, prevenir e recuperar o direito a satde de todos.?

Com a finalidade de garantir a universalizacdo, equidade e integralidade desse direito, foi
promulgada a Lei de n° 8.080/90 que cria o Sistema Unico de Satde (SUS), no entanto, se de
um lado a referida politica publica promove um aperfeicoamento para tornar a satde um direito
universal, por outro lado, enfrenta obstaculos para efetivar o alcance deste direito para todos

indistintamente.®

L SILVA, Fabio de Souza. Tutela judicial do direito a satde. 2010. 16 f. Dissertacdo (mestrado). Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Faculdade de Direito. Orientador: Ricardo Lobo Torres.

2 TENORIO, Damido Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse publico: A
criacdo da cadmara de mediacdo e conciliacdo de salude no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacdo
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de Pés-Graduagao em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.

3 ASENSI, Felipe Dutra. A Judicializagdo da satde e Conselho Nacional de Justica: perspectivas e desafios. In:
NOBRE, Milton Augusto de Brito; SILVA, Ricardo Augusto Dias da (Coord.). O CNJ e os desafios da efetivacéo
do direito a saude. 2. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 85-110. ISBN 978-85-7700-735-6.
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Ante a dificuldade de se promover o direito & salde para todos indistintamente e
considerando se tratar de uma norma constitucional dotada de forga normativa, é inegavel o
aumento da judicializacdo da salde, o que traz como consequéncia, em muitos casos, a
realocacao de recursos das politicas publicas de satde de maneira desordenada, ignorando 0s

principios e diretrizes previstos na Constituigdo Federal e na legislaco®.

Neste sentido, o presente capitulo tratara acerca do direito a saude dentro da perspectiva
da dignidade humana, o conceito de politica publica e sua importancia para efetivar os direitos
fundamentais, além de proceder uma analise sobre a Lei Organica de Saude e a leitura do direito

a saude dentro do contexto do Estado Democratico de Direito.

Ademais, o capitulo busca ainda investigar a judicializacdo do direito a satde, como suas

principais causas e consequéncias, bem como os limites a judicializacao.

1.1 O direito a saude.

A protecdo da salde provoca grande divergéncia académica e jurisprudencial. O
entendimento integro sobre o tema se sujeita ao estudo detalhado sobre o direito a satde na
perspectiva da dignidade humana. E imprescindivel, desse modo, averiguar-lhe a sua natureza,

enguanto um direito humano e social.

1.1.1 O direito a satde na perspectiva da dignidade humana.

A Declaragédo Universal dos Direitos Humanos (1948) no seu artigo 25, item 1, assegura
que “todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia

salde, bem-estar(...)”, desta forma, o direito a satide ¢ um direito humano, este entendido como

4 GONDIM, Caroline Moreira. Plataforma digital como ferramenta de resolucdo de conflitos e otimizagdo na
prestacdo de servicos publicos de saude: Um instrumento de informacdo, transparéncia e participagdo
popular.2019. 17f. Disserta¢do (mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de Pds-
Graduacgdo em Direito. Orientadora: Dra. Clarissa Sampaio Silva.
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direito igual e inalienvel a todos os seres humanos em decorréncia da sua dignidade da pessoa

humana.

Nesta logica, os direitos humanos nascem como direitos que sdo naturais e universais,
desenvolvem-se como direitos positivos particulares e se realizam de maneira plena como
direito positivo universal, denota ainda que, os direitos humanos néo nascem todos de uma vez,

nem tampouco nasce de uma vez por todas.®

Assim, considerando a constante necessidade de positivacdo dos Direitos Humanos,
pode-se concluir que, a medida em que a sociedade evolui, impde-se reconhecer que sua
efetivacdo somente pode ocorrer em face do respeito a dignidade da pessoa humana, a fim de

que se possa estar proximo, inclusive, da concrecgdo de outro valor que € a justica.®

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 1°, inciso Ill, ao constituir o
Estado Democrético de Direito instituiu como um de seus fundamentos a dignidade da pessoa
humana, convergindo, de forma inevitavel, para assegurar a constitucionalizacdo dos direitos

humanos conhecidos como direitos fundamentais.

Dentre os direitos fundamentais positivados na Carta Magna de 1988, elenca-se o rol dos
direitos fundamentais sociais, tal como o direito a satde, razdo pela qual pode se inferir que a
Republica Brasileira constitui, na verdade, um Estado Social Democrético de Direito, mesmo
ndo estando expresso no art. 1° da Constituicdo Federal, o que impde como consequéncia a
garantia constitucional da efetivacio destes direitos.’

Na perspectiva dos direitos fundamentais, satde, segundo a Organizacdo Mundial de
Saude (OMS), ¢ ““0 estado de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a auséncia

de doenga”. Assim, o direito a salde, enquanto direito fundamental, ndo se limita apenas a

5 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducédo Carlos Nelson Coutinho; Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.

8 MELLO, Erico Marques de. Além da Justica: Entre a dignidade da Pessoa humana e a “vida nua”. Publica
Direito. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a9ald5317a33ae8c>. Acesso em: 29
maio 2021. [Advogado em Brasilia. Mestre pela FADISP. Vinculado ao programa de p6s-graduagdo internacional
da Universidade Nacional de Buenos Aires (UBA)].

"SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo de 1988.
42-edic8o. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p.73.
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esfera fisica, mas sim, estende-se para Vvarios aspectos da vida, como o social e o psicoldgico,
para determinar as condigBes do adoecimento para puder prevenir e tratar doengas.®

Isto posto, o direito a satde esta inserido no rol dos direitos fundamentais sociais, € como
tal, deve ser assegurado pelo Estado, por meio de politicas sociais e econémicas, para prevenir
os riscos de doencas, além de recupera-las, tudo no intuito de preservar a existéncia digna do
cidad&o e da coletividade.

Ocorre que, os direitos sociais, 0 que inclui o direito a satde, previstos pela Constituicdo
de 1988 eram tidos como normas programaticas®, todavia, de nada vale a previsdo destes
direitos, caso ndo haja a sua efetividade e a possibilidade de buscar a concretizacdo de tais
direitos face ao Poder Judiciario®®.

Neste azo, os dispositivos constitucionais deixaram de ser normas programaticas, isto &,
normas que consubstanciam diretrizes para atuacdo futura dos érgéos estatais, e passaram a ser
dotadas de forca normativa, entendida como uma garantia para assegurar a eficacia da
Constituigdo.

Em relacdo a exigibilidade do direito a salde, existe uma celeuma sobre a titularidade
deste direito, se é passivel de ser tutelado individualmente ou se somente admite a protecao por

meio coletivo. 12

Para a analise da problematica, o autor Daniel Hachem!® entende como extrema
relevancia a observancia da dimenséao subjetiva e objetiva inerente a todos os direitos sociais.
Entende-se por dimensdo subjetiva, a possibilidade do titular de um direito fundamental, seja

este individual ou coletivo, de exigir administrativamente ou judicialmente o seu direito. Ja a

8 JUNIOR, William Paiva Marques. Modulagio de politicas pablicas sanitarias do poder executivo pelo supremo
tribunal federal no contexto do quadro pandémico causado pelo coronavirus (covid-19): enfrentamento de
paradoxos. Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social, v. 6, n. 1, p. 2, 2020.

9 SARMENTO, Daniel. A Protegdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-Juridicos. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. (Orgs.). Direitos Sociais: fundamentos, judicializacéo e direitos
sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.1.

10 JUNIOR, William Paiva Marques. Modulacio de politicas publicas sanitarias do poder executivo pelo supremo
tribunal federal no contexto do quadro pandémico causado pelo coronavirus (covid-19): enfrentamento de
paradoxos. Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social, v. 6, n. 1, p. 2, 2020.

L VIEIRA, lacyr de Aguilar. A esséncia da Constituicdo no pensamento de Lassalle e de Konrad Hesse. Revista
de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 35, n. 139, p.8, 1998.

12 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais
econdmicos, sociais, culturais e ambientais. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, v.14, n.14, Curitiba,
p.618-688, jul./dez.2013.

13 1dem
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dimensdo objetiva é o reconhecimento de elementos jusfundamentais, em outras palavras, trata-

se dos valores difundidos em toda a comunidade.**

Com efeito, a discussdo sobre a titularidade dos direitos fundamentais surge, pois nao se
observa a dupla dimensao desses direitos, atribuindo a titularidade unicamente ao direito
fundamental em sentido amplo, mas sem se ater qual ou quais os valores daquele direito

fundamental que esta sendo discutido em determinada situagéo juridica.®

Para Hachem 8, no caso do direito a sadde, o que ird determinar a titularidade ndo € o
direito fundamental em si, mas tdo somente a pretensdo juridica alegada para determinada

questdo, ja que um determinado direito pode provocar diversas possibilidades juridicas.

Neste raciocinio, a titularidade individual e coletiva dos direitos fundamentais sociais
coexistem, de forma que ndo se afasta a titularidade juridica individual, devido a justiciabilidade
deste direito pela esfera coletiva. O Superior Tribunal Federal, ndo obstante haver reconhecido
ha muito tempo o direito subjetivo individual nas matérias de satde, utilizou também, em seus
julgados, este argumento da simultaneidade da titularidade nas matérias de direito a saude,

apesar de ndo enfrentar a matéria quando se trata dos demais direitos sociais.’

Deste modo, de acordo com a realidade brasileira, as politicas publicas de saude
enfrentam obstaculos para assegurar o direito a salde para todos, razdo pela qual, com o
neoconstitucionalismo, e, por consequéncia, a forga normativa da constituicdo, o titular do
direito a salde, seja de natureza individual ou coletiva, passou a judicializar a questdo para
garantir a plena efetivacdo do seu direito, sob os fundamentos axiolégicos e constitucionais,

tal como o direito a vida e o Principio da Dignidade da Pessoa Humana.*®

4 DA SILVA, Alexandre Antonio Bruno; STRADA, Ana Isabel Modena. Apontamentos acerca das dimensdes
subjetiva e objetiva dos direitos fundamentais sociais. Revista Opinido Juridica (Fortaleza), v. 4, n. 8, p. 45-56,
2006.

15 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais
econdmicos, sociais, culturais e ambientais. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, v.14, n.14, Curitiba,
p.618-688, jul./dez.2013.

16 |dem

7 SARLET, Ingo Wolfgang. A titularidade simultaneamente individual e transindividual dos direitos sociais
analisada a luz do exemplo do direito a protecdo e promogdo da salde. Revista Brasileira de Direitos
Fundamentais & Justica, v. 4, n. 10, p. 205-228, 2010.

18 JUNIOR, William Paiva Marques. Modulagio de politicas plblicas sanitarias do poder executivo pelo supremo
tribunal federal no contexto do quadro pandémico causado pelo coronavirus (covid-19): enfrentamento de
paradoxos. Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social, v. 6, n. 1, p. 2, 2020.
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1.2 Politica pablica: Conceito e contexto historico de politica publica de satde no Brasil.

Os direitos sociais impdem um dever ao Estado e ndo devem ser compreendidas como
simples normas programaticas, sem carater obrigacional, vez que além de orientar as acoes

estatais, sdo passiveis de serem exigidas perante o Poder Judiciério.

Diante disso, como a salde € um direito social, 0 que determina uma acao por parte do
Estado, este deve executar politicas publicas que promova o acesso ao direito a saude de forma

universal e igualitaria.

Neste sentido, as politicas publicas tém como vetor o atendimento das necessidades e
direitos humanos basicos que convergem em direitos sociais, conforme o artigo 6°. da

Constituicdo da Republica, dentre os quais se encontra o direito a saude.

Na verdade, entende-se que a justificativa mediata das politicas pablicas sdo os préprios
direitos sociais, enquanto o fundamento imediato € o plano de governo, isto &, o estabelecimento
de prazos para serem cumpridas metas de a¢des do implemento das politicas plblicas. *°

Neste azo, o conceito de politica publica pode ser definido como sendo um conjunto de
providéncias, planos de acdes e processos que representam a orientacdo politica do Estado e
coordenam as intervencdes estatais relacionadas ao interesse publico, desempenhando e
impulsionando sobre as esferas econdmica, social e ambiental. De forma que, as politicas
publicas oscilam conforme o nivel da economia, do tipo de regime social, com a perspectiva
gue os gestores publicos possuem da interferéncia do Estado na sociedade, somado ainda, com

0 grau de participacdo popular das diversas classes sociais. 2°

Corroborando com o conceito desenvolvido acima, a autora Maria Paula Dallari Bucci
define politica ptblica como sendo: “A coordenacdo dos meios a disposicdo do Estado,

harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizagdo de objetivos socialmente

19 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de informagcdo legislativa, v.
34, n. 133, p. 89-98, 1997.

20 | UCCHESE, Patricia T. R. Politicas plblicas em Saide Publica / Patricia T. R. Lucchese, coord, ,Dayse Santos
Aguiar,Tatiana Wargas,Luciana Dias de Lima,Rosana Magalhdes, Giselle Lavinas Monerat. Sdo Paulo:
BIREME/OPAS/OMS, 2002.
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relevantes e politicamente determinados, sdo um problema de direito publico, em sentido

lato.”?!

Dentro do ambito das politicas publicas, destaca-se ainda que, a promogéo, protecédo e
recuperacdo do direito a saide é promovida por uma politica pablica social, isto porque, como
ja visto, a saude é um direito fundamental, inerente ao ser humano, que reconhece a condi¢do
da participacdo politica do homem e da mulher, enquanto cidaddos, motivo pelo qual a politica

social se estrutura de variadas formas para a distribuicdo dos beneficios.??

Politica social pode ser compreendida, entdo, como politica publica voltada ao bem-estar
geral da sociedade, com natureza distributiva, dirigida especialmente a classe de menor renda
da coletividade, cujo objetivo € a eliminacdo da pobreza, diminuicdo da desigualdade social e
a equidade no compartilhamento de riqueza e renda. Quando se trata de universaliza¢do da
politica publica, pretende-se alcancar o maximo de beneficiarios possiveis, embora haja

politicas publicas destinadas a uma determinada classe da sociedade.

Para Sénia Fleury e Assis Mafort Ouverney, entende-se por politica social:

Assim, a politica social, como acdo de protecdo social, compreende relagdes,
processos, atividades e instrumentos que visam a desenvolver as responsabilidades
publicas (estatais ou ndo) na promocao da seguridade social e do bem-estar. Portanto,
a politica social apresenta uma dindmica multifacetada que inclui agGes
intervencionistas na forma de distribuicdo de recursos e oportunidades, a promogéo
de igualdade e dos direitos de cidadania e a afirmacao de valores humanos como ideais
e a serem tomados como referéncia para a organizacéo de nossas sociedades. 23

Considerando a delimitacdo dos conceitos de politica publica e politica social, antes de
adentrar na atual politica pablica de saude, faz-se necessario um estudo sobre o0s precedentes
historicos das politicas publicas de saude no Brasil, utilizando-o como um referencial teérico

para compreender melhor o tema.

21 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de informacdo legislativa, v.
34,n.133, p. 89-98, 1997.

22 FLEURY, Sonia; OUVERNEY, Assis Mafort. Politica de Satde: uma politica social. Giovanella L, Escorel S,
Lobato LVC, Noronha JC, Carvalho Al, organizadores. Politicas e Sistema de Saude no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora Fiocruz, p. 23-64, 2008.

2 |dem
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Historicamente, com a chegada da familia real portuguesa em 1808, houve uma transi¢do
na administracdo publica colonial na area da salde, devido a grande caréncia de estrutura
minima sanitaria, que fosse adequada para dar assisténcia aos portugueses que se acomodavam
na cidade do Rio de Janeiro. Todavia, nesta fase imperial, limitou-se apenas a garantir uma
organizacao sanitaria minima na capital, sem que houvesse uma resolucéo dos problemas de

salide que afligiam a sociedade.?*

As praticas de saude em ambito nacional foram originadas, apenas ap6s a Proclamacéo
da Republica, com um movimento de Reforma Sanitaria, sob a regéncia de medicos higienistas,
tal como Oswaldo Cruz e Carlos Chagas, dentre os avangos alcangados com este movimento,
teve a criacdo do Departamento Nacional de Satde Publica (DNSP) no 2 de janeiro de 1920,
pelo Decreto n° 3.987, com o fito de ser o principal 6rgéo federal da area de salde, subordinado

ao Ministério da Justica e Negocios Interiores.?®

Em 1923, o Brasil teve sua primeira intervengédo estatal, com o Decreto Legislativo,
denominado Lei EI6i Chaves, o qual instituiu a previdéncia social no Pais com a criacdo das
Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs), para aqueles trabalhadores que possuiam carteira
assinada, objetivando assegurar o beneficio em casos de acidente, afastamento do trabalho por
doenca ou futura aposentadoria. Sendo o beneficio concedido proporcionalmente as
contribuicdes que eram pagas por cada classe trabalhadora, razdo pela qual os planos de
beneficios divergiam entre cada ramo de atividade trabalhadora. 2

A partir de 1930, houve mudancas significativas no processo de industrializacao, no papel
do Estado e das politicas sociais em ambito nacional, especialmente as de salde, em

consequéncia da revolugéo dos trabalhadores.?’

Neste contexto, em 1933 foram criadas os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPS),
reunindo os trabalhadores de determinadas categorias de atividade, como por exemplo, foram

criados o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Estivadores e Transportes de Cargas

2CELESTINO, Fernanda Karlla Rodrigues. Desjudicializacdo do direito a salide: a experiéncia do Estado do
Ceara na adocdo de estratégias judiciais e extrajudiciais. 2019. Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal
do Ceard (UFC).Programa de P6s-Graduacdo em Direito. Orientador: Dr. Felipe Albuquerque Braga

% |dem

2% JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de salde no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.

27 BRAVO, Maria Inés Souza et al. Politica de satde no Brasil. Servico Social e Satde: formacéo e trabalho
profissional, v. 3, p. 1-24, 2006.
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(IAPTEC), o Instituto de Aposentadorias e Pensbes dos Comerciarios (IAPC), Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI), Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Bancarios (1.A.P.B.) , Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos maritimos e portuarios (IAPM)
e Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos servidores publicos (IPASE), intensificando a
assisténcia médica, que até entdo eram voltadas somente para os trabalhadores contribuintes,

de forma segmentada.?®

No ambito da salde publica, o governo federal, em 1942, instituiu, com a alianga dos
Estados Unidos, o Servigo Especial de Satde Publica (SESP) como politica nacional de saude.
A SESP possuia a finalidade de possibilitar apoio médico-sanitario as regides do Brasil de
producdo de materiais estratégicos que eram dados de contribuicdo para a Il Guerra Mundial,

destacando-se na assisténcia médico-sanitaria em areas geogréaficas distantes e carentes. 2°

Em 1949, durante o segundo governo de Getulio Vargas, acentuou-se, ainda mais, a
assisténcia a salde, com a criagdo do Servico de Assisténcia Médica Domiciliar de Urgéncia
(SAMDU), que inovou ao instituir o atendimento médico domiciliar até entdo inexistente no
setor publico, o financiamento consorciado entre todos os IAPs, além do atendimento universal

ainda que limitado aos casos de urgéncia *

Ressalta-se que, o atendimento médico era um direito apenas dos beneficiarios da
previdéncia, a contar do advento da Lei EI6i Chaves, todavia, as legislacdes dos diversos IAPs
demonstraram que o servico de salde possuiam uma menor importancia e os limites mudavam
de IAP para IAP, por exemplo, no instituto dos maritimos (IAPM), o periodo de internacdo ndo
poderiam ser superior a 30 dias e a despesa médica ndo poderia ultrapassar 8% da receita do
ano anterior, enquanto no instituto dos industriarios e dos trabalhadores em transportes e cargas,

a assisténcia médica implicava em uma cobranca suplementar na contribuic&o. 3!

Nesta conjuntura, as diferencas normativas entre os diversos institutos de Aposentadorias

e PensBes culminou para o surgimento de reivindicacfes em prol de sistema de previdéncia

28 JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de salide no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.

2 FINKELMAN, Jacobo (Org.) Caminhos da satde publica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2002.
30 FINKELMAN, Jacobo (Org.) Caminhos da satde publica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2002.
31 FINKELMAN, Jacobo (Org.) Caminhos da satde publica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2002.
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unificado, o que resultou na promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social, em agosto de
1960, que visava organizar a previdéncia social dos IAPs de maneira semelhante. 32

A Lei Organica da Previdéncia Social de 1960 facilitou a futura unificacdo dos IAPs em
1966, que ocorreu com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). O INPS
foi instituido, em decorréncia da crescente intervencdo estatal, da diminuicdo dos trabalhadores
na esfera politica, com sua exclusdo na gestdo da previdéncia, restando-lhes reservado apenas

atuacdo como financiadores.*

Superando 0 movimento contrario a unificacdo por parte dos Institutos de Aposentadorias
e Pensdes mais ricos, o INPS buscava estabelecer, com notada compra de servigos assistenciais
do setor privado, 0 modelo assistencial hospitalocéntrico, curativista e médico-centrado, que

tera uma forte presenca no futuro SUS.3*

Dessa forma, com o INPS, a previdéncia social se fortaleceu como principal 6rgao de
financiamento dos servicos de salde, concentrando as politicas publicas de saude e estendendo

a cobertura assistencial. %

Na década de 70, a politica de salde estava polarizada entre acBes voltadas para
coletividade e as acbes voltadas para o individuo. As acGes de carater coletivo eram de
responsabilidade do Ministério da Saude, enquanto as a¢des voltadas para o atendimento
médico individual eram centralizadas no Instituto Nacional de Previdéncia Social, 6rgdo do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), criado em 1974.3¢

Denota-se que neste periodo, houve um declinio da satde publica, isto €, uma diminuicao
nas acOes desenvolvidas para coletividade, e um crescimento na medicina previdenciaria, ou
seja, um aumento na assisténcia médica individualizada, o que resultou em uma politica que

priorizava a privatizacio dos servicos e promovia o avanco das atividades hospitalares.®’

32 JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de salde no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.

33 BRAVO, Maria Inés Souza et al. Politica de salide no Brasil. Servico Social e Satde: formac&o e trabalho
profissional, v. 3, p. 1-24, 2006.

3 REIS, Denizi Oliveira; ARAUJO, Eliane Cardoso de; CECILIO, Luiz Carlos de Oliveira. Politicas publicas de
satde: Sistema Unico de Satde. Curso de Especializacdo em Saude da Familia—UNA-SUS, UNIFESP, 2012.
35 JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de salde no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.
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Em 1975, o governo federal, por meio da Lei n® 6229/1975, instituiu o Sistema Nacional
de Saude (SNS), como forma de organizar a salde de modo sistémico, sendo assim, 0 SNS
dividiu a organizacdo da satude em dois campos institucionais. O primeiro campo, era a cargo
do Ministério da Saude, gque tinha acdo executiva voltada para os atendimentos de interesse
publico (coletivo), o que inclui a vigilancia sanitaria. O segundo campo, era de incumbéncia do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que o tinha o dever de exercer o atendimento

médico-assistencial individualizado.®®

O objetivo principal do Sistema Nacional de Salde (SNS) era estender a cobertura de
salde por todo o Pais, ocorre que nos municipios os gastos realizados pela prefeitura foi
realizado, preferencialmente, em atendimento especializado, sendo olvidado os atendimentos

primarios, fato que corroborou para o insucesso da municipalizagdo.*®

Em decorréncia disso, seguindo a Organizacdo Mundial de Saude (OMS), que entendeu
como imprescindivel utilizar todo o pessoal disponivel, de nivel elementar e até mesmo o0s
curandeiros, para suprir a grande caréncia de assisténcia medico-sanitaria, foi criado em 1976,
por meio do Decreto n® 76.307/76, o Programa de Interiorizacdo das Acles de Salde e
Saneamento (PIASS), cujo objetivo era expandir a saude publica, por meio da participacdo da
sociedade local, nas regides carentes do Brasil, tendo se iniciado no Nordeste e, anos depois, 0
abrangendo as demais regides do Pais. Sobre a execucdo do PIASS no Nordeste:

O objeto central do Programa era dotar as comunidades do Nordeste - cidades, vilas e
povoados até 20 mil habitantes - de uma estrutura basica e permanente de salde
publica capaz de contribuir na solucdo dos problemas médico-sanitarios de maior
reflexo social. A rede de servicos, fundamentalmente estadual e municipal, se
desdobrava em trés niveis de atuacdo: elementar, intermediario e de apoio. Os dois
primeiros estavam constituidos por unidades operadas por pessoal de nivel elementar.
As unidades de apoio, estrategicamente localizadas, estavam formadas por unidades
integradas de satde, dispondo de recursos humanos de nivel profissional e, em alguns
casos, de facilidades para hospitalizag&o.*°

38 FINKELMAN, Jacobo (Org.) Caminhos da satde publica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2002.
% JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de satide no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.
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No ano de 1977, foi criado o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social
(SINPAS), por meio da Lei 6.439/77, que tinha como principal érgdo governamental o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), de responsabilidade do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, visava prestar assisténcia médica com a compra

de servicos médicos- hospitalares e especializados do setor privado.*!

O Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS) era composto ainda
pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), pela Fundacdo Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), pela Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM), pela
Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social — (DATAPREV), pelo Instituto de
Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social — (IAPAS), e pela Central de
Medicamentos (CEME).*?

Na década de 80, com o processo de democratizacdo, o direito a salde passou a ser
debatido no cenario politico, contando com a participacdo de novos atores da sociedade civil,
tal como os Conselhos dos profissionais de satde, 0 movimento sanitario e os partidos politicos
de oposicao, tendo a discussao se centrado na universalizagcdo do acesso a salde, a sallde como
direito social de todos e dever do Estado, reorganizacdo do setor da satde por meio do plano
do Sistema Unificado de Salde, trazendo uma nova perspectiva para a saude coletiva e
individual, a descentralizacdo do processo decisorio de salde para os diferentes niveis de
governo — nacional, estadual e municipal, o financiamento da salde publica e a criacdo dos
Conselhos de Saude em cada esfera de governo, para democratizar o debate e o processo de

decisdo sobre a satde.*®

Neste azo, surge em 1982, 0 “Plano de Reorientagdo da Assisténcia a Salde no ambito da
Previdéncia Social”, criado pelo Conselho Consultivo de Administracdo da Saulde
Previdencidria, para racionalizar os gastos que o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia

Social tinha com os servigos hospitalares contratados com o sistema SAMHPS - Sistema de

4L REIS, Denizi Oliveira; ARAUJO, Eliane Cardoso de; CECILIO, Luiz Carlos de Oliveira. Politicas publicas de
satde: Sistema Unico de Satde. Curso de Especializacdo em Saude da Familia—UNA-SUS, UNIFESP, 2012.
42 JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de satide no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.

4 BRAVO, Maria Inés Souza et al. Politica de satde no Brasil. Servico Social e Saude: formagdo e trabalho
profissional, v. 3, p. 1-24, 2006.
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Assisténcia Médico-hospitalar da Previdéncia Social Sistema Nacional de Assisténcia e

Previdéncia Social.**

Aindaem 1982, foi instituido o Programa de Ac0es Integradas de Saude (PAIS), que dava
enfoque na atencdo primaria de saide como acesso ao sistema. O objetivo era que as instituicdes
publicas fossem integradas e mantidas pelos diferentes niveis de governo, em rede
regionalizada e hierarquizada. Preconizava a descentralizagdo da administragdo dos recursos, a
prioridade dos servicos de saude na rede publica, a utilizacdo da rede privada apds o
esgotamento da rede publica, desburocratizacdo do pagamento de servigos prestados por
terceiros, adogdo de critérios para todos os procedimentos e racionalizagdo do uso de
procedimentos de custo elevado. Destaca-se que, as diretrizes do Programa de Agdes Integradas
de Satde (PAIS) também estardo presente quando da criagdo do Sistema Unico de Satde
(SUS).%»

No ano de 1986, logo ap6s o fim da ditadura militar, foi convocada a VI1II Conferéncia
Nacional de salde, com ampla participacdo popular, para debater sobre a universalizacdo da
salde, inclusive com incorporacdo do INAMPS, o que propiciou em mudancas significativas e
que sdo validos até hoje no Sistema Unico de Salde(SUS), tais como: lgualdade e
universalidade do acesso aos servicos de salde em todos os niveis de assisténcia, bem como
integralidade de assisténcia de acdes e servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos,

exigidos para cada caso em todos os niveis de complexidade do sistema.*®

O relatério final da VIII Conferéncia Nacional de salde representou uma sistematizacéo
do projeto da Reforma Sanitaria Brasileira e foi conduzido a Assembleia Nacional Constituinte
para ser debatido se seria inserido na Constituicdo sobre a salde. Somado a isso, 0 documento
da referida Conferéncia aflorou a atuacdo popular como érgdos externos de fiscalizagcdo do
poder publico, no tocante ao sistema de satde, bem como ficou demonstrado que os Conselhos

de Saude deveriam participar das tomadas de decisdes referentes aos interesses e as demandas

4 JUNIOR, Aylton Paulus; JUNIOR, Luiz Cordoni. Politicas publicas de satide no Brasil. Revista Espaco para
a Saude, Londrina, v. 8, n. 1, p. 13-19, 2006.

45 REIS, Denizi Oliveira; ARAUJO, Eliane Cardoso de; CECILIO, Luiz Carlos de Oliveira. Politicas publicas de
satde: Sistema Unico de Satde. Curso de Especializacdo em Saude da Familia—UNA-SUS, UNIFESP, 2012.
46 ESCOREL, Sarah. Histéria das politicas de satide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar a reforma sanitaria.
In: Politicas e sistemas de saude no Brasil. 2012. p. 385-434.
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de mercado, que interferissem ou diminuisse a verba dos recursos publicos suscetiveis de serem

alocados nas politicas sociais. 4’

No ano seguinte a VIl Conferéncia Nacional de saude, em 1987, foram criados Sistemas
Unificados e Descentralizados de Saude (SUDS), por meio de um Decreto, a partir da proposta
de descentralizagdo dos servicos de salde, tal como o deslocamento dos servigos de saude para
o0s estados e municipios, a reducdo da estrutura da previdenciaria estatal, a determinacéo do
secretario estadual de salde como gestor unico de saude em cada nivel de governo e a
substituicdo para os niveis descentralizados dos instrumentos de controle sobre o setor privado,

desenvolvida pelo presidente da INAMPS, Hélio Cordeiro.*8

Com o SUDS, houve uma polarizacdo dentro do movimento sanitario brasileiro, pois se
de um lado, havia os que acreditavam que era uma fase de transicdo para implementar o Sistema
Unico de Saude, no outro, havia aqueles que entendiam que era uma forma de minimizar a

reforma sanitaria & uma meramente administrativa.*®

A implementacéo do SUDS encontrou dificuldade, a contar da demissdo do presidente da
INAMPS e sua equipe, em mar¢o de 1988, principalmente porque, a oposi¢ao aos sistemas
derivou dos interesses verticalizados dentro do Ministério da Satde, do INAMPS e do subsetor
privado, bem como das liderancas politicas regionais, cujos comprometimentos eram
extremamente necessarios para a implementacdo do sistema nos estados e municipios. O
movimento de oposicao contribuiu ainda para o atraso na aprovac¢do do capitulo constitucional

da politica de assisténcia médica previdenciaria.>

Dentro desta conjuntura, como a participacdo popular na VIII Conferéncia Nacional de
Saude, os movimentos democraticos, as reformas e as redefini¢des do sistema publico de salde,
a Constituicao Federal, promulgada no dia 5 de outubro 1988, incorporou em seu bojo, dentro
do titulo VIII, que trata da ordem social, o capitulo Il que versa sobre a seguridade social, sendo

esta definida como: “Um conceito estruturante das politicas sociais cuja principal caracteristica

47 ESCOREL, Sarah; MOREIRA, Marcelo Rasga. Participacdo social. In: Politicas e sistema de satide no Brasil.
2012. p. 853-883.

4 ESCOREL, Sarah. Histéria das politicas de satide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar a reforma sanitaria.
In: Politicas e sistemas de saude no Brasil. 2012. p. 385-434.

49 ESCOREL, Sarah. Histéria das politicas de satide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar a reforma sanitaria.
In: Politicas e sistemas de saude no Brasil. 2012. p. 385-434.
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é de expressar o esforco de garantia universal da prestacdo de beneficios e servicos de protecdo
social pelo Estado”. !

A seguridade social objetiva, entdo, o bem-estar e a justica social, cabendo ao Estado a
elaboracdo e execucdo das politicas sociais, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social, sendo garantido & sociedade sua participagdo no
planejamento, fiscalizacgéo e avaliagdo de tais politicas plblicas.>?

Denota-se que a Seguridade Social trazida na constituicdo simbolizou a ideia mais
inovadora trazida pela Assembleia Nacional Constituinte sobre politica social, especialmente
porque, até entdo, o movimento sanitario brasileiro defendia a salude como uma politica
autdbnoma, que deveria ter secao propria na Constituicdo, com reserva de percentual especifico

de recurso, vinculado ao orcamento da Unifo.>®

Essa organizacdo constitucional dada ao titulo da Seguridade Social causou preocupacao
aos sanitaristas que defendiam uma ampliacdo da autonomia da politica publica de salde, posto
que temiam que os recursos destinados a saude fossem subtraidos para o pagamento
compulsorio dos beneficios da previdéncia e da assisténcia social, e ainda que a criagdo do
Ministério da Seguridade Social diminuisse a forca politica do Ministério da Saude, 6rgédo
responsavel pela organizacdo e elaboracdo de planos e politicas publicas voltados para a
promocdo, a prevencao e a assisténcia a saude dos brasileiros, especificamente por promover

a descentralizacdo que é a base do Sistema Unico de Sadde %

Ante a tal receio, 0 movimento sanitario pressionou para a inclusdo do paragrafo
segundo do art. 195 no projeto da Constituicdo Federal de 1988, que determina a manutencéo
daidentidade institucional e orcamentaria para os trés direitos sociais: Satude, previdéncia social

e assisténcia social.

51 DELGADO, Guilherme Costa; JACCOUD, Luciana de Barros; NOGUEIRA, Roberto Passos. Seguridade
Social: redefinindo o alcance da cidadania. 2009.

52 NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Sadde-
SUS. In: Politicas e sistemas de satde no Brasil. 2012. p. 435-472.

53 DELGADO, Guilherme Costa; JACCOUD, Luciana de Barros; NOGUEIRA, Roberto Passos. Seguridade
Social: redefinindo o alcance da cidadania. 2009.
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A Constituicdo Federal de 1988 preconizou, portanto, que a saude é uma se¢do da
Seguridade Social, ao lado da previdéncia social e assisténcia social . Ao dispor que “A satde
é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas que
visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acOes e servigos para sua promocao, protecdo e recuperagdo”, o artigo 196 da Carta Magna
constitui a saude um direito social, que se configura como componente do direito a vida e a
subsisténcia da pessoa humana em condicOes de dignidade, consagrados enquanto direitos e

garantias fundamentais.

Reconhecido como direito fundamental, o direito a sadde vincula os Poderes Publicos
(Legislativo, Executivo e Judiciario) ndo podendo ser retirado da Constituicdo nem por via de
emenda constitucional, de modo que cabe ao Estado brasileiro a realizacéo, dentro dos limites

da realidade, de todo o possivel para promover a satde.>’

Para concretizar o direito a salde, a Constituicdo Federal de 88 preconizou ainda o
Sistema Unico de Saude (SUS), como “garantia institucional fundamental”, ou seja, a
implementacao do direito a satde, deve ser de acordo com os principios e diretrizes previstos
nos artigos constitucionais 198 a 200. Além disso, o SUS, na condicdo de instituicdo publica,
ndo pode ser objeto de reforma constitucional tendente a aboli-lo ou reduzi-lo, posto que, assim

como o direito & satde, possui resguardo constitucional.>®

Desse modo, observa-se a seguir 0s principais aspectos da Lei Orgéanica de Saude que

normatizou o SUS.

1.2.1 Os principais aspectos gerais da Lei Organica de Saude.

A Lei Federal 8.080, de 19 de setembro de 1990, conhecida como Lei Orgéanica da Saude
(LOS), regulamentou o Sistema Unico de Saude (SUS), garantido na Carta Magna, e o definiu,

% ESCOREL, Sarah. Histdria das politicas de salide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar a reforma sanitaria.
In: Politicas e sistemas de saude no Brasil. 2012. p. 385-434.
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Consumidor, v. 67, p. 125-172, 2008.
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no seu artigo 4°, como sendo “o conjunto de a¢des e servicos de salde, prestados por 6rgéos e
instituicOes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracéo direta e indireta e das

fundacdes mantidas pelo Poder Publico (...)”.

A LOS, respeitando a Constituicdo Federal, dispde ainda no seu artigo 7° que tais acdes
e servigos desenvolvidos SUS sdo de acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da
Constituicdo Federal, quais sejam: Descentralizacdo politico-administrativa, com dire¢do Unica
em cada esfera de governo, atendimento integral e participacdo da comunidade, além de outros

principios®®, como o da universalidade e da igualdade.®

Por descentralizacdo politico-administrativa, com direcdo Unica em cada esfera de
governo, busca-se definir a atuacdo de cada ente federativo na politica pablica de saide com
rumo a municipalizacéo, cujo objetivo é fortalecer a democracia, a eficiéncia, a efetividade e a
fiscalizacdo, tanto das contas publicas, como do seguimento das politicas publicas. Assim, a
direcdo unica pode ser entendida como a autonomia comum da Unido, que deve se pautar no
planejamento elaborado pelo Ministério da Saude; dos Estados, que devem se guiar pelas
diretrizes propostas pelas secretarias estaduais de saude; e, dos municipios, pelas secretarias

municipais de satde.®

59 Art. 7° As acBes e servicos publicos de salide e os servigos privados contratados ou conveniados que integram
o Sistema Unico de Satde (SUS), sdo desenvolvidos de acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da
Constituicdo Federal, obedecendo ainda aos seguintes principios: | - universalidade de acesso aos servicos de salde
em todos os niveis de assisténcia; Il - integralidade de assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo
das acdes e servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos o0s niveis
de complexidade do sistema; Il - preservacdo da autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica e
moral; IV - igualdade da assisténcia & salde, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie; V - direito a
informacdo, as pessoas assistidas, sobre sua saude; VI - divulgacdo de informagdes quanto ao potencial dos
servigos de salde e a sua utilizacdo pelo usuério; VII - utilizacdo da epidemiologia para o estabelecimento de
prioridades, a alocacdo de recursos e a orientacdo programatica; VIII - participacdo da comunidade; IX -
descentralizagdo politico-administrativa, com diregdo UGnica em cada esfera de governo: a) énfase na
descentralizagdo dos servigos para os municipios; b) regionalizacao e hierarquizagéo da rede de servigos de salde;
X - integracdo em nivel executivo das agdes de salide, meio ambiente e saneamento basico; XI - conjugacéo dos
recursos financeiros, tecnolégicos, materiais e humanos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios na prestacdo de servicos de assisténcia a salde da populagdo; XII - capacidade de resolucdo dos
servicos em todos os niveis de assisténcia; e XIII - organizagao dos servicos publicos de modo a evitar duplicidade
de meios para fins idénticos. (BRASIL. Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990. Lei Orgénica da Salde. Dispde
sobre as condicles para a promogdo, protecdo e recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos
servigos correspondentes e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, 1990).

8 REIS, Denizi Oliveira; ARAUJO, Eliane Cardoso de; CECILIO, Luiz Carlos de Oliveira. Politicas publicas de
satde: Sistema Unico de Satde. Curso de Especializacdo em Saude da Familia—UNA-SUS, UNIFESP, 2012.
61 NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Salde-
SUS. In: Politicas e sistemas de salde no Brasil. 2012. p. 435-472.
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Além disso, essa descentralizacdo deve ocorrer de maneira regionalizada e hierarquizada,
isto &, por cada regido possuir suas peculiaridades e necessidades, deve ser criada redes com
niveis de atencdo a saude, de modo que os servicos de atencdo mais basicos devam estar
presentes em todo territério nacional, enquanto 0s servicos mais especializados devam se
encontrar nos locais de maior densidade populacional. A titulo de elucidagéo, cumpre destacar
que:

A regionalizacdo e a hierarquizagdo exigem que 0s usuarios sejam encaminhados para
unidades especializadas quando necessario e que possam retornar a sua unidade bésica
de origem para acompanhamento (mecanismo de referéncia e contrarreferéncia). 1sso
implica um fluxo adequado de informagGes entre as unidades que compde o sistema,
sejam elas em diferentes municipios ou estados. A articulagdo de diferentes gestores
para promover a integracdo da rede de servicos do SUS que transcenda o espago
politico-administrativo de um municipio ou estado é uma questao bastante complexa
e esbarra em uma série de dificuldades politicas e operacionais.®?

Com relacdo ao principio da integralidade de assisténcia, este € entendido, segundo a Lei
Organica de Saude, como sendo: “Um conjunto articulado e continuo das acdes e servigos
preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis de

complexidade do sistema”.

Em outras palavras, a Constituicdo Federal de 88 e a LOS estabelecem que o SUS deve
se orientar pelo atendimento integral, sobretudo na promocéo e prevencdo da salde, sem se
olvidar de dar assisténcia ambulatorial e hospitalar voltada a cura e recuperacdo da saude. A
integralidade consiste, portanto, em promover o0s servi¢os de prevencdo da salde, mas esta
antecipacdo dos problemas de satde ndo pode ser utilizada como pretexto para ndo fornecer as

atividades assistenciais para aqueles que ja estdo com algum agravo de satde. %

Por sua vez, a participacdo da comunidade, que no processo de redemocratizacdo da satde
foi representado pelo Movimento Sanitarista, constitui importante diretriz a ser seguida pelo
sistema de salde, como forma de controle das politicas publicas de saude pela sociedade civil.

No ambito do SUS, a participacdo popular ocorre por meio da Conferéncia de Saude, do

62 NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Sadde-
SUS. In: Politicas e sistemas de salde no Brasil. 2012. p. 435-472.

8 MATTOS, Ruben Araujo de. Principios do Sistema Unico de Satde (SUS) e a humanizacio das préticas de
saude. Interface-Comunicacao, Salde, Educacao, v. 13, p. 771-780, 20009.
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Conselho Nacional de Saude (CNS), do Conselho Nacional de Secretarios de Salde
(CONASS), do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS) e das
entidades empresariais com atividade na area de saude, que simbolizam a interacdo entre 0s

gestores, profissionais da satde e os usuarios do sistema.®*

Para as tomadas de decis@es politicas na esfera do SUS, é necesséario a participagao efetiva
da comunidade. A satde ndo ¢é apenas o estado caracterizado como “ndo doenga”, envolve
também a prevencéo e promocao da satde que, por meio da identificacdo e divulgacao dos seus
fatores condicionantes e determinantes, tais como: A alimentacdo, o trabalho, a renda, a
moradia, 0 meio ambiente, a educacéo, o transporte, 0 acesso aos bens e servicos essenciais, 0
saneamento basico e 0 meio ambiente, orientam o0 compromisso de acéo, que pode ser realizada
por meio da mobilizagdo social ou do uso de politicas publicas “intersetoriais”, esta entendida
como a integracao dos diferentes setores da politica publica, com a finalidade de identificar os

pontos de intersecdo entre eles para combater, de forma mais planejada, os problemas sociais.®

Ja a universalidade de acesso aos servicos de satde em todos os niveis de assisténcia, é 0
principio pelo qual se denota que o0 acesso a satde é um direito de todos, que deve ser garantido
pelo Estado por meio de politicas publicas, de forma que este ndo pode privar 0 acesso a saude
daqueles que ndo possuem condigdes socioeconémicas, sendo o financiamento do sistema de

salide uma responsabilidade de toda sociedade.

Ao lado do principio da universalidade, tem-se o da igualdade, que surge como uma forma
de reforcar que ndo pode haver distincdo ou privilégios de qualquer espécie na assisténcia a
salde. Os servicos do SUS ndo pode ser diferenciados por conta de raca, cor, renda,
sexualidade, entre outros preconceitos existentes. Apenas as urgéncias diferenciadas de satde
guiam o acesso ao SUS e a preferéncia do tratamento adequado a ser empregado na recuperagdo

das pessoas.®’

Com efeito, 0 SUS constitui, entdo, o acesso universal que abrange a integralidade da

atencdo a saude como um direito de cidadania, vez que € um direito fundamental do ser humano,

6 COELHO, Juliana Sousa. Construindo a participagdo social no SUS: um constante repensar em busca de
equidade e transformac&o. Saude e Sociedade, v. 21, p. 138-151, 2012.

8 PAIM, Jairnilson. O que é o SUS. SciELO-Editora FIOCRUZ, 2009.

8 MATTOS, Ruben Araujo de. Principios do Sistema Unico de Saude (SUS) e a humanizagio das praticas de
saude. Interface-Comunicacao, Salde, Educacao, v. 13, p. 771-780, 20009.

6 NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Sadde-
SUS. In: Politicas e sistemas de salde no Brasil. 2012. p. 435-472.



37

cujo objetivo é a existéncia de uma rede assistencial de producdo de servicos, consultas e
internagdes hospitalares em todos os niveis de complexidade assistencial voltados para a

igualdade no acesso aos servicos de saude.%

Dentro ainda desse sistema, a rede publica de saude tem obrigacdo de oferecer
gratuitamente os medicamentos necessarios para o tratamento especifico das doencas, inclusive
aqueles de alto custo e de uso controlado. Quando os recursos forem insuficientes para garantir
a cobertura assistencial a populacdo de uma determinada area, cabe a participacdo de forma
complementar das instituicGes privadas com ou sem fins lucrativos de assisténcia a saude no
ambito do Sistema Unico de Saude — SUS.%°

No entanto, de forma paradoxal, pela sua propria extensdo e complexidade vem
enfrentando obstaculos para sua plena efetivacdo. Seu funcionamento demanda alto custo, ha
falta de investimentos, a pluralidade de normas nédo raro gera controvérsias que dificultam a
atuacao, enfim, ha uma série de elementos que podem ser apontados como causas da “faléncia”

dessa estrutura.’®

O sistema de saude brasileiro, na forma instituida pela Constituicdo Federal de 1988,
encontra-se ainda em pleno processo de consolidagéo, orientado pela efetiva implementacéo de
seus principios e diretrizes, constituindo-se em um dos mais importantes elementos desse
processo, a descentralizacdo de recursos e responsabilidades do nivel federal para os niveis
subnacionais de governo, cujas competéncias e atribuicdes de cada esfera de governo sao
explicitadas pelos artigos 15 a 19 da Lei Orgénica da Saude.

Contudo, ao se colocar em paralelo a estrutura da realidade do sistema de salde
brasileiro e o arcabouco constitucional de 1988, que determina a obrigacdo solidaria entre os
entes federativos, denota-se a divergéncia que impede 0 sucesso estatal, pois, se um lado, a
diretriz mais importante da estrutura do SUS ¢ a descentralizacdo, por outro lado, na realidade

88 NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Sadde-
SUS. In: Politicas e sistemas de salde no Brasil. 2012. p. 435-472.

8 BRASIL. Portaria MS/GM n° 1034, de 5 de maio de 2010. Dispde sobre a participagdo complementar das
institui¢des privadas com ou sem fins lucrativos de assisténcia a saiide no &mbito do sistema Unico de sadde. Diario
Oficial da Unigo, 2010.

0 PAIM, Jairnilson. O que é o SUS. SciELO-Editora FIOCRUZ, 2009.
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concreta, a Unido, ao concentrar os recursos politicos e financeiros dos servi¢os de saude, ndo

dialoga com os demais entes federativos, o que demonstra um fracionamento institucional. "

Somado a isso, embora esteja assegurado a participacdo da comunidade no art. 198,
inciso 111 da CF/88 e no art. 7°, inciso VIII da LOS, a mesma nao se observa nos processos de
tomada de decisfes das politicas publicas de saude, e ainda que se admita que a participacdo
popular seja de carater consultivo, ndo tendo a sociedade o poder de decisdo, o fato € que ndo
ocorre com o previsto no texto constitucional, pois ainda quando ha que se falar em participacédo
da comunidade, esta é somente para promover a sensacdo legitimidade dos planos tracados
pelos Poderes Executivo e Legislativo, o que revela uma caréncia democrética das politicas
publicas de satde, impedindo a efetividade do direito a saide, o que ndo corresponde com a

Constituicio.”

Tém-se como instrumento habil, entdo, para a garantia a salde a persuasdo da sociedade
através do exercicio da cidadania para a exigéncia da atuacdo do Estado sob 0s aspectos
preventivo e repressivo da doenga, atraveés de uma assisténcia plena, tanto médica quanto
hospitalar e, também, o fornecimento gratuito da medicacdo essencial ao tratamento da pessoa

vitimada.

Assim, h& que se admitir que, dadas as peculiaridades do Pais e de seu modelo
federativo, torna-se necessaria a articulacdo entre os diversos niveis de governo e a participacdo
da comunidade no processo de decisfes, de modo a garantir que toda a populacao tenha acesso
ao sistema de satde de qualidade, em todos os seus niveis de aten¢do, independentemente do

local de residéncia.”

Enfim, para a efetivagdo do direito fundamental a satde ¢ imprescindivel a cooperacao
dos varios segmentos do setor publico, desde a criagdo de politicas publicas de satde até sua
mais perfeita execucdo, considerando-se que nessa seara estdo em jogo a vida, a satde e a

dignidade humana.

1 JUNIOR, William Paiva Marques. Modulacio de politicas publicas sanitarias do poder executivo pelo supremo
tribunal federal no contexto do quadro pandémico causado pelo coronavirus (covid-19): enfrentamento de
paradoxos. Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social, v. 6, n. 1, p. 2, 2020.

2 JUNIOR, William Paiva Marques. Modulagio de politicas plblicas sanitarias do poder executivo pelo supremo
tribunal federal no contexto do quadro pandémico causado pelo coronavirus (covid-19): enfrentamento de
paradoxos. Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social, v. 6, n. 1, p. 2, 2020.

*NORONHA, José Carvalho de; LIMA, Luciana Dias de; MACHADO, Cristiani Vieira. Sistema Unico de Sadde-
SUS. In: Politicas e sistemas de salde no Brasil. 2012. p. 435-472.
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1.2.2 Participacéo e controle social na politica publica de saude dentro do contexto do Estado
Democrético de Direito.

Como consequéncia dos movimentos populares, especialmente o Movimento da Reforma
Sanitaria, a participacéo social na gestdo do Sistema Unico de Satide (SUS) foi assegurada pela
Lei n° 8.142/1990, por meio dos Conselhos de Saude nos &mbitos nacional, estadual e

municipal.’

Neste sentido, o Conselho de Saude é um 6rgao colegiado, deliberativo e permanente do
Sistema Unico de Satde (SUS), constituido, de forma paritaria, por usuarios, profissionais de
salde, prestadores de servicos e representantes do governo, cuja sua atuacdo se da na
formulacdo de estratégias e no controle da politica de saude na instancia correspondente,

inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros.”

Desta forma, a participacdo social nestes conselhos € caracterizada como um controle
social na politica publica de salde, este entendido como um processo, no qual o cidaddo

participa da definico, execucdo e monitoramento das politicas publicas.’

O controle social esta, entdo, relacionado com o exercicio da cidadania’’, posto que, cabe
ao cidadao participar e deliberar na definicdo das politicas publicas, bem como no seu

acompanhamento.

Para a consolidacdo do direito a saude dentro de uma sociedade democratica, o controle
social se torna, simultaneamente, um quesito obrigatério e uma ferramenta essencial, sendo as

instituicdes um local que favorece o dialogo entre a sociedade e a administracio puablica.’

 MAGALHAES, Fernanda Gabriela Gandra Pimenta; XAVIER, Wescley Silva. Processo participativo no
controle social: um estudo de caso do conselho municipal de saude de Juiz de Fora (MG). REAd. Revista
Eletrénica de Administracao (Porto Alegre), v. 25, p. 179-212, 2019.

5 BRASIL. Ministério da Salde. Conselhos de salide: a responsabilidade do controle social democratico do SUS
/ Ministério da Saude, Conselho Nacional de Salde. — 2. ed. — Brasilia : Ministério da Saude, 2013.p.8.

6 CORREIA, M. V. C. O Controle Social na Politica de Salde Brasileira Frente as Orientagdes dos Organismos
Financeiros Internacionais. Sociedade em Debate, v. 13, n. 2, p. 121-136, 2012.

T SILVA, Jeferson Batista. Salde plblica e controle social: uma trajetoria de avangos?. Desenvolvimento
Socioecondmico em Debate, v. 6, n. 2, p. 35, 2020.

8 MAGALHAES, Fernanda Gabriela Gandra Pimenta; XAVIER, Wescley Silva. Processo participativo no
controle social: um estudo de caso do conselho municipal de saude de Juiz de Fora (MG). REAd. Revista
Eletrénica de Administracdo (Porto Alegre), v. 25, p. 179-212, 2019.
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Assim, a democracia impde a criacdo de estruturas institucionais que sdo capazes de
fortalecer uma nova relacdo, pautada no didlogo, entre a sociedade e o Estado, sendo 0s
conselhos de satide uma inovagéo politica e democratica para consolidar o Sistema Unico de

Saude. °

Apesar dos conselhos terem sido utilizados pela primeira no Estado Novo (1937-1945),
e, em seguida, na ditadura militar de 1964, foi somente com a redemocratiza¢éo do pais no final
da década 1980 e inicio de 1990, que se forma o conceito atual sobre a atuacdo desses 6rgaos
colegiados. Tais conselhos, no periodo anterior a 1990, era apenas um 6rgdo consultivo do

Ministério da Saude.®

Hoje, como ja dito, os Conselhos de Saude possuem a funcdo deliberativa, atuando na
formulacdo de estratégias das politicas publicas de salde, o que significa dizer que, a sociedade
civil participa das acdes politicas, 0 que propicia a transparéncia das decisdes governamentais,
a modificacdo de praticas e a viabilidade de politicas publicas. Em contrapartida, se 0s
Conselhos de Saude atuarem como atores passivos, apenas servem para legitimar a hegemonia

do poder estatal.

Ora, embora os Conselhos de Saude simbolizem uma ferramenta importante para a pratica
de negociacdo entre o Estado e a sociedade civil, no que tange aos preceitos implementados
pelas politicas de saude, ainda assim, ndo se pode afirmar que a presenca, por si SO, desses
Orgdos colegiados assegurem uma maior democratizacdo das politicas de salde, haja vista que,
os Conselhos de Saude ndo traduzem, necessariamente, a representacdo de diversos grupos

sociais que possuem diferentes interesses em jogo.?

Neste sentido, ndo € incomum os conselheiros, especialmente os representantes do

usuérios do SUS, estarem sob influéncia politica, e, sendo assim, atuarem em interesse proprio

9 |dem.

8 MOURA, Marx Rodrigues de. A disputa pelo direito a salide na contemporaneidade: uma analise da defesa de
interesses nas Plendrias Nacionais de Conselhos de Salde, Entidades e Movimentos Sociais e Populares. 2018..43.
Tese (Doutorado). Universidade Federal de Pernambuco, programa de Pds- graduagdo em Servico Social.
Orientadora: Prof.2 Dr.2 Ménica Rodrigues Costa.

8L SILVA E OLIVEIRA, Virgilio Cézar da; PEREIRA, José Roberto; DE OLIVEIRA, Vania AR. Os conselhos
gestores municipais como instrumentos da democracia deliberativa no Brasil. Cadernos Ebape. br, v. 8, p. 422-
437, 2010.

8 COHN, Amélia. O estudo das politicas de salde: implicacGes e fatos. In: CAMPQOS, GWS; BONFIM, JRA;
MINAYO, MCS; AKERMAN, M; DRUMOND Jr, M; CARVALHO, YM. (Orgs.) Tratado de Saude Coletiva.
2a. Ed. - S8o Paulo: Hucitec, 2017.p.244.
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em detrimento dos interesses da coletividade, o que resulta, como consequéncia, no baixo

desempenho dos 6rgéos de controle social.®

Além disso, o controle social é prejudicado devido a representacdo fragilizada dos
conselheiros de satde que ndo compartilham as decisdes com 0s representados, tampouco
possuem vinculo com suas bases sociais, 0 que esclarece a fraca participacdo da sociedade nos
debates de saude local e o ceticismo quanto & capacidade dos 6rgédos colegiados participativos

de melhorar a qualidade da satde publica local.®*

Na verdade, uma forte representatividade exige uma dupla conduta por parte dos
conselheiros, que estes levem os pleitos da comunidade local para o conselho de salde e, de
modo contrério, levem as pautas do conselho para comunidade. Somente com um forte vinculo
entre conselheiros e representados é que se pode falar numa representatividade sélida e em um

controle social efetivo.8®

Ocorre que, para efetivacdo da participacéo e do controle social, é importante que haja a
democratizacdo dos canais de dialogo entre os gestores, conselheiros e sociedade, e, para que
isso seja viavel, € necessario ampliar o0 acesso a informagao por meio da inclusio digital 2, com
0 intuito de aumentar a divulgacdo das a¢6es promovidas pelo Conselho de Salde, facilitando

0 vinculo com a comunidade por meio do acesso a comunicacao e transparéncia.

O incremento na infraestrutura também é outro ponto importante para efetividade do
controle social, posto que a caréncia de espacgos publicos nos 6rgaos colegiados, como local
préprio, equipamentos tecnoldgicos, auxilio administrativo, operacional e financeiro,

dificultam a comunicagio e o acesso da sociedade.®’

Além disso, cumpre destacar que, embora a Lei n°8.142/90 instituiu as Conferéncias e 0s
Conselhos de Saude, como 6rgdos colegiados, nos ambitos municipal, estadual e nacional,

existe ainda outras formas de gestéo participativa no SUS, que sdo frutos da descentralizacédo

8 GOMES, José Felipe de Freitas; ORFAOQ, Nathalia Halax. Desafios para a efetiva participacio popular e controle
social na gestdo do SUS: revisdo integrativa. Salide em Debate, v. 45, p. 1199-1213, 2021.

& |dem.

8 Serapioni M, Romani O. Potencialidades e desafios da participacdo em instancias colegiadas dos sistemas de
saude: os casos de Italia, Inglaterra e Brasil. Cad. Salde Publica. 2006; 22(11):2411-2421.

8 Fernandes VVC, Spagnuolo RS, Nascimento EN. Percepcdo de conselheiros de satide sobre acesso as informagdes
e inclusdo digital. Saude Soc. 2017; 26(1):218-228.

87 Ventura CAA, Miwa MJ, Serapioni M, et al. Cultura participativa: um processo de construcéo de cidadania no
Brasil. Interface (Botucatu). 2017; 21(63):907- 920



42

dos Conselhos de Saude, como € o caso dos Conselhos Locais de Saude (CLS) e os Conselhos
Distritais de Salde Indigena, integrantes dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI).8®

Importante perceber que, as novas formas de gestdo foram surgindo ante a restricdo dos
meios de comunicacdo entre o Estado e a sociedade. Essa gestdo participativa busca incrementar
a participacdo popular, de forma menos burocrética e efetiva frente aos pleitos sociais. Em

outras palavras, busca utilizar a participagdo social como um instrumento de gestdo publica.®®

Assim, o Conselho Local de Saude (CLS) é uma instancia descentralizada dos Conselhos
Municipais de Saude e é vinculado a uma unidade de salde, sendo constituido por
representantes de usuarios locais, profissionais e gestores de salde do servico local®, e,
portanto, caracteriza-se por ser mais préximos da comunidade, e, por consequéncia, mais perto
da rotina dos usuarios e do funcionamento dos servicos de salde local, podendo fiscalizar,

apontar problemas e novas formas de solugéo.

Os CLS possuem grande importancia para grandes municipios, tendo em vista as
distancias geogréficas, diferencas territoriais, culturais e econdmicas, bem como para pequenos
municipios, que enfrentam escassez de recursos, dificuldade no acesso aos niveis de atengdo
secundério e terciario, acesso limitado a internet e dificuldades de implementar de formar

efetiva politicas publicas de satde. %

Desta forma, os CLS se justificam para possibilitar a proximidade entre a comunidade e
o funcionamento do servico de salde da unidade, além de promover maior didlogo com as

organizagdes do bairro, sendo assim, um componente estratégico de gestéo participativa.®

8 GOMES, José Felipe de Freitas; ORFAO, Nathalia Halax. Desafios para a efetiva participacdo popular e controle
social na gestdo do SUS: revisdo integrativa. Salide em Debate, v. 45, p. 1199-1213, 2021.

8 LISBOA, Edgar Andrade et al. Conselhos locais de salde: caminhos e (des) caminhos da participagdo
social. Trabalho, Educacéo e Saude, v. 14, p. 679-698, 2016.

% ZERMIANI, Thabata Cristy et al. A participacdo dos conselhos locais de salide na contratualizagdo de metas na
atengdo priméria & saude: a experiéncia de Curitiba, PR. Interacdes (Campo Grande), v. 20, p. 1115-1126, 2019.
%1 LISBOA, Edgar Andrade et al. Conselhos locais de salde: caminhos e (des) caminhos da participacdo
social. Trabalho, Educacéo e Saude, v. 14, p. 679-698, 2016.

%2 LISBOA, Edgar A. Conselhos locais de satide: caminhos e (des) caminhos da participacdo social no Sistema
Unico de Saude. 2014.f.46. Dissertacéo (Mestrado). Universidade Federal do Espirito Santo, programa de Pds-
graduacdo em Saude Coletiva. Orientador: Prof.2 Dr.2 Francis Sondré

% |dem.
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Ainda no processo de descentralizagdo, constata-se os Conselhos Distritais de Saude
Indigena, que fazem parte dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI), e possibilitam

a participacéo e o controle social da comunidade indigena na gest&o da satde. %

Os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI) organiza o Subsistema de Atencéao a
Saude Indigena e sdo constituidos por postos de salde dentro das Terras Indigenas, onde
trabalham os Agentes Indigenas de Saude (AIS) e os Agentes Indigenas de Saneamento (Aisan),
pelos polos-base, contando com a Equipes Multiprofissionais de Saude Indigena (EMSI) e pelas

Casas do Indio (Casai), que auxilia os servicos de satide de média e alta complexidade do SUS.%

Desse modo, o controle social exercido nos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas
(DSEI) ocorre por meio dos conselhos distritais de satide indigena®, cuja atribuicdo é capacitar
os principios indigenas, fiscalizar, dialogar, identificar as necessidades locais de saude e
apresentar solucdes politicas para superar 0s problemas de satde nas localidades, sendo, sem

davidas, uma ferramenta de gestéo pablica de saude.®’

Portanto, como visto, para a implantacdo de politicas publicas, especialmente em
sociedades como a brasileira, com alto nivel de desigualdade social, ndo depende somente da
vontade politica, mas sim, de um engajamento responsavel por parte da sociedade para garantir
uma maior justiciabilidade social, e assim, ao privilegiar, inicialmente, 0s grupos mais
vulneraveis na efetivacao das politicas publicas, que o fagam no sentido da universalizacdo, da
integralidade e da equidade na atengdo & satde.®®

No proximo topico, busca-se analisar um problema recorrente enfrentado na gestdo do
SUS que ¢ a judicializacdo nas politicas publicas de salde, incluindo as causas e efeitos que

esta judicializacdo ocasiona na saude, bem como os limites a tal judicializag&o.

% GOMES, José Felipe de Freitas; ORFAO, Nathalia Halax. Desafios para a efetiva participacdo popular e controle
social na gestdo do SUS: revisdo integrativa. Salide em Debate, v. 45, p. 1199-1213, 2021.

% LANGDON, Esther Jean; DIEHL, Eliana E. Participacdo e autonomia nos espacos interculturais de salde
indigena: reflexdes a partir do sul do Brasil. Satde e sociedade, v. 16, p. 19-36, 2007.

% TEIXEIRA, Carla Costa. Autonomia em Salde Indigena: sobre o que estamos falando?. Anuario
Antropolégico, v. 35, n. 1, p. 99-128, 2010.

% SILVA, S. M. Gestdo da Satde Indigena no Brasil: os distritos sanitarios especiais indigenas/DSEI e o Distrito
Leste de Roraima/DSL. SEMINARIOS EM ADMINISTRACAO, v. 14, 2013.

% COHN, Amélia. O estudo das politicas de salde: implicacGes e fatos. In: CAMPQOS, GWS; BONFIM, JRA;
MINAYO, MCS; AKERMAN, M; DRUMOND Jr, M; CARVALHO, YM. (Orgs.) Tratado de Saude Coletiva.
2a. Ed. - S8o Paulo: Hucitec, 2017.p.244.
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1.3 A judicializagéo nas politicas publicas de saude.

Tal qual um direito pablico subjetivo, pode ser exigido pelos instrumentos judiciais
adequados quando falhe o Poder Publico, que ndo pode agir discricionariamente no atendimento
a esse dever assistencial e sua indispensavel e necessaria complementacdo, como por exemplo,
o fornecimento de medicamentos exigidos para o tratamento da pessoa vitimada, especialmente

quando se evidencie a sua hipossuficiéncia econdmica.

A salde, como ja dito, é um direito fundamental, com dupla titularidade individual e
transindividual, inaliendvel e impostergéavel, razdo pela qual, o cidaddo pode acionar o
judiciario, de forma individual, para garantir o seu direito a saude, bem como, os 6rgéaos
legitimados no art. 5° da Lei da Acdo Civil Publica (Lei n° 7.347/85), ante a ndo observancia
das obrigacdes legais pelos entes publicos, e, visando a protecdo da populacdo e melhoria das
condicGes da salde publica ,podem propor ag¢Ges civis publicas e coletivas no afa de solucionar
problemas pontuais desse jaez.*°

Assim, diante da forca normativa da Constituicdo e a aplicabilidade direta e imediata dos
direitos fundamentais, o Poder Judiciario se tornou o 6rgdo legitimo para exigir os direitos
sociais garantidos constitucionalmente, cabendo a ele intervir na politica publica e nas
possibilidades da sua efetivacdo, com o fito de assegurar os direitos sociais previstos
constitucionalmente.' Esse fendmeno foi denominado de judicializacéo das politicas pablicas

101 "jsto ¢, quando o Poder Judiciario passa a atuar e interferir nos deveres dos demais Poderes.

Segundo Luis Roberto Barroso %%, trés sdo as principais causas da judicializacio das
politicas publicas: A redemocratizacdo do Pais, que fortaleceu o Poder Judiciario e ampliou as
demandas judiciais na sociedade brasileira; a constitucionalizacdo abrangente na Constituicdo

% SARLET, Ingo Wolfgang. A titularidade individual e transindividual dos direitos sociais analisada a luz do
exemplo do direito & protecdo e promocao da salde. In: NOBRE, Milton Augusto de Brito; SILVA, Ricardo
Augusto Dias da (Coord.). O CNJ e os desafios da efetivacao do direito a satide. 2. Ed. Belo Horizonte: Férum,
2013. p. 111-144. ISBN 978-85-7700-735-6.

100 SANTOS, Boaventura de Souza. Introducéo a sociologia da administracdo da justica. In: FARIA, José Eduardo
(Org.). Direito e justica: a fungéo social do judiciario. 22 edi¢io. S&o Paulo: Atica, 1994, p.18.

101 FONSECA, Claudia de Oliveira. O ativismo judicial e a pratica dos dialogos institucionais no ambito da
concretizagdo do direito a salde. Brasilia, 2014, p.35. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de P6s-Graduacgao
da Universidade de Brasilia.

102 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializagdo excessiva: direito a satde, fornecimento
gratuito de medicamentos e parametros para a atuagdo judicial. 2009.Disponivel  em:<
https://bd.tjmg.jus.br/jspui/bitstream/tjmg/516/1/D3v1882009.pdf>. Acesso em 10 fev.2021.
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de 1988, uma vez que esta incorpora matérias que anteriormente eram da competéncia da
legislagéo ordinéria; e o controle de constitucionalidade brasileiro, o qual por ser hibrido, adota
0 sistema americano, que entende que qualquer juiz ou tribunal pode deixar de aplicar uma lei
no caso concreto, caso entenda que esta lei seja inconstitucional, e adota o sistema europeu,
cujo permite o controle de constitucionalidade de determinadas matérias por acdo direta no
Supremo Tribunal Federal.

Dentro do contexto de judicializacdo das politicas publicas de salde, varias sdo as causas
apontadas, tais como: Subfinanciamento; lacunas assistenciais; prescri¢des “off label”; pressdo
empresarial para que o SUS incorpore novas tecnologias e medicamentos'%; corrupcdo®; falta
de resolutividade por parte dos SUS, ante as necessidades individuais e coletivas de salde; e

auséncia do dever de autocuidado®, dentre outros fatores determinantes.

Assim, com a judicializacdo das politicas publicas, o Poder Judiciario atua de forma
proativa, promovendo a efetivacdo de direitos que dependem diretamente de politicas publicas
bem implementadas pelo Poder Executivo, revelando-se como um aperfeicoamento do sistema

politico, juridico e gerencial, quando bem delineado.'%®

No entanto, a judicializacdo das politicas publicas se relaciona ao ativismo judicial, este
entendido como uma postura proativa do Poder Judiciario, interferindo nas decisdes,
precipuamente politica, de outros Poderes, como no caso do Executivo e Legislativo, ndo se

limitando a solucionar um conflito.1%’

Ora, apesar do direito do cidadao se valer do Poder Judiciario para executar a obrigacéo
e dever do Estado a prestacdo de atendimento médico e assisténcia farmacéutica se encontrarem

previsto pela prépria Constituicdo Federal que os assegura em seu artigo 5°, inciso XXXV, essa

103 MACHADO, F R S. A judicializagio da satde no Brasil: cidadanias e assimetrias. [Tese] [Internet]. Rio de
Janeiro: Programa de P6s-Graduagdo em Salde Coletiva do Estado do Rio de Janeiro; 2010. [Acesso em 11 jun.
2021]. Disponivel em: http://unisc.br/portal/upload/com_arquivo/1349808773.pdf

104 DE CARVALHO, Osvaldo Ferreira; DE ASSIS SOUZA, Gustavo. A desarmonia da judicializacdo das politicas
publicas: reflexbes criticas para a efetivacdo do direito a salde no Brasil. Revista Brasileira de Direitos
Fundamentais & Justi¢a, v. 14, n. 42, p. 345-372, 2020.

105 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da satide: uma analise
bibliografica. Cadernos Ibero-Americanos de Direito Sanitério, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.

106 \VVENTURA, Miriam, SIMAS, Luciana.,, PEPE, Vera LUcia Edais., & SCHRAMM, Fermin Roland.
Judicializacéo da saude, acesso a justica e a efetividade do direito a satde. Physis: Revista de Saude Coletiva, v.
20, n. 1, p. 77-100, 2010.

107 TENORIO, Dami&o Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse publico: A
criacdo da camara de mediacdo e conciliagdo de salde no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacao
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de Pés-Graduagao em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.
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situacdo, atualmente conhecida como “judicializagdo da satide” tem sido bastante criticada pelo
Poder Executivo sob o argumento de que o Judiciario estd criando ou redefinindo politicas
publicas, caracterizando uma verdadeira intervencdo judicial como usurpacdo dos Poderes
Executivo e Legislativo pelo Poder Judiciario, numa expressa violacdo ao principio
constitucional da separacdo e harmonizagdo entre 0S mesmos, uma vez que a responsabilidade

sobre delimitacdo e execucdo de politicas plblicas € atribuicdo dos Poderes Politicos. 1%

Uma critica bastante forte ao ativismo judicial é que este enfraquece o préprio Estado
Democratico de Direito, e por consequéncia a democracia, haja vista que, a exemplo das
demandas de salde, o magistrado ao deferir, em uma a¢do individual, sobre o dispéndio de
medicamentos, tratamentos ou exames, finda por interferir na gestdo de recursos publicos
pertencentes a toda coletividade, e sendo assim, tal medida deveria caber ao povo e seus
representantes eleitos, e ndo ao um juiz, que, por vezes, desconhece a realidade orcamentaria
dos recursos publicos ou a existéncia de um tratamento alternativo para a mesma patologia de

um individuo que pleiteia a dispensa de um determinado medicamento de alto custo.1%°

Seguindo ainda esse raciocinio, aqueles que assumem esse posicionamento, recriminam
ainda que, dentre outros aspectos, as decisdes judiciais que atendem as reinvindicacdes médico-
judiciais geram enormes cargas administrativas e fiscais e, potencialmente, pode ampliar as
desigualdades no fornecimento da assisténcia a salde, pois criam despesas para outro Poder,
sem prévia cotacdo ou mesmo previsdo orcamentaria provando, em consequéncia, a

inviabilidade da gestdo do Sistema Unico de Saude (SUS).1°

Por outro lado, a democracia ndo impossibilita a intervencdo judicial referente a
afirmacéo dos direitos sociais nos casos em que existe grave exclusdo social, mas exige que se
reconheca um amplo espaco de atuacdo do legislador nesta seara, razdo que ndo se pode
depositar no Poder Judiciario todas as responsabilidade e expectativas na afirmacédo dos direitos

sociais. !

108 PEREIRA, Fernanda Tercetti Nunes. Ativismo Judicial e Direito a Sadde: a judicializagdo das politicas publicas
de salde e os impactos da postura ativista do Poder Judiciario. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 5, n.
2, 2015.

109 AVILA, Ana Paula Oliveira; MELO, Karen Cristina Correa de. Separacéo de poderes e dialogos institucionais
nos litigios envolvendo o direito a sadde. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 83-
108, jan./abr. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i1.54934.

110 Idem.

UL SARMENTO, Daniel. A Protecdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-Juridicos. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. (Orgs.). Direitos Sociais: fundamentos, judicializagéo e direitos
sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.1.
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Assim, tendo em vista que o ativismo judicial tem ocasionado reflexos na sociedade,
colidindo com celeuma existente acerca da efetividade das politicas publicas, da violagdo ao
Principio Constitucional da Separagdo dos Poderes, do limite econdmico®'?, denota-se que ha
necessidade de se debater sobre as causas e consequéncias da judicializacdo, bem como sobre

os limites da judicializag&o.

1.3.1 As principais causas e efeitos da judicializacao salde.

Os direitos sociais previstos pela Constituicdo de 1988 eram tidos, inicialmente, como
normas programaticas, razdo que impossibilitava a efetivacdo destes direitos pela via do
judiciario. A doutrina e a jurisprudéncia eram mais rigorosas quanto ao Principio da Separacéao
dos Poderes, de forma que, considerava-se descabida qualquer decisdo do Poder Judiciario
sobre as politicas publicas referente a efetivacdo dos direitos sociais, uma vez que interferia na

atuacdo nos demais Poderes.*3

Com a forgca normativa da constituicdo de 1988 e a exigibilidade dos direitos sociais em
face do Estado, a satide passou a ser judicializada, e por ser um direito social, os pleitos perante

o0 Judiciario exigem uma atuacdo positiva do Estado para assegurar o seu direito a saude.

Ocorre que ndo pode se atribuir a exigibilidade dos direitos sociais ao aumento do nimero
de acBes judiciais de saude, uma vez que é apenas um pressuposto para a sua judiciabilidade.
A causa da judicializacdo da salde decorre da crise das politicas publicas de salde,
especialmente o SUS, que ndo consegue assegurar aos seus usuarios o direito a saude que lhe é

garantido constitucionalmente.'*

Sem exaurir as causas apontadas da judicializacdo da salde, citam-se: 1) Escassez dos

recursos disponiveis (subfinanciamento); 2) Lacunas assistenciais; 3) Prescrigdes “off label”;

112 NUNES, Ana Luisa Tarter; COUTINHO, Nilton Carlos; DE LAZARI, Rafael José Nadim. Politicas publicas
e ativismo judicial: o dilema entre efetividade e limites de atuacdo. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v.
5, n. 2, 2015.

3 SARMENTO, Daniel. A Protecdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-Juridicos. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. (Orgs.). Direitos Sociais: fundamentos, judicializagéo e direitos
sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.1.

114 BITTENCOURT, Guaraci Braganga et al. O “Estado da Arte” da produgdo académica sobre o fendmeno da
judicializacio da satide no Brasil. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 5, n.
1, p. 102-121, 2016.
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4) Pressdo empresarial para que o SUS incorpore novas tecnologias e medicamentos'®; 5)
Corrupcao®!®; 6) Falta de resolutividade por parte dos SUS, ante as necessidades individuais e

coletivas de salide; e 7) Auséncia do dever de autocuidado.*’

A escassez dos recursos disponiveis, primeira causa apontada da judicializa¢éo da salde,
refere-se quando, embora haja a previsibilidade que tal medicamento ou tratamento se encontra
disponivel na lista oficial do SUS, o sistema ndo consegue fornecer ao usuario por

indisponibilidade dos recursos.'8

E entendimento unanime que o ingresso de acéo judicial é a via legitima para garantir
acesso aos medicamentos e tratamentos que constam na lista oficial do SUS, mas que por

escassez de recursos, o usuario nio consegue ter alcance pelo sistema.!®

Tal insuficiéncia do sistema demonstra falhas administrativas por parte do setor publico,
quando da compra, distribuicio e dispensagio de medicamentos constantes nas listas oficiais??,

as quais sdo selecionadas pelas instancias gestores do SUS. 2

Aliado as falhas administrativas, evidencia-se que o financiamento é fundamental para
proporcionar um acesso a satde de forma igualitaria, universal e gratuito, no entanto, o gasto
publico para a implementacdo dos direitos sociais no Brasil tem sido feito de maneira
insuficiente, razdo pela qual o subfinanciamento é um dos maiores problemas do SUS 22, o que

ocasiona a judicializacdo da saude devido a falta de recursos fornecidos.

115 MACHADO, F R S. A judicializagéo da satde no Brasil: cidadanias e assimetrias. [Tese] [Internet]. Rio de
Janeiro: Programa de P6s-Graduagdo em Salde Coletiva do Estado do Rio de Janeiro; 2010. [Acesso em 11 jun.
2021]. Disponivel em: http://unisc.br/portal/upload/com_arquivo/1349808773.pdf

116 DE CARVALHO, Osvaldo Ferreira; DE ASSIS SOUZA, Gustavo. A desarmonia da judicializacio das politicas
publicas: reflexdes criticas para a efetivagdo do direito a salide no Brasil. Revista Brasileira de Direitos
Fundamentais & Justica, v. 14, n. 42, p. 345-372, 2020.

117 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da saGde: uma andlise
bibliografica. Cadernos Ibero-Americanos de Direito Sanitario, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.

118 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da salde: uma andlise
bibliografica. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.
119 PEPE, Vera Lucia Edais; FIGUEIREDO, Tatiana de Aragdo; SIMAS, Luciana; OSORIO-DE-CASTRO,
Claudia Garcia Serpa; VENTURA, Miriam. A judicializacdo da salde e os novos desafios da gestdo da assisténcia
farmacéutica. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 15, p. 2405-2414, 2010.

120 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da satde: uma analise
bibliografica. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.
121 PEPE, Vera Lucia Edais; FIGUEIREDO, Tatiana de Aragdo; SIMAS, Luciana; OSORIO-DE-CASTRO,
Claudia Garcia Serpa; VENTURA, Miriam. A judicializacdo da satde e os novos desafios da gestao da assisténcia
farmacéutica. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 15, p. 2405-2414, 2010.

122 MARIANO, Cynara Monteiro; PEREIRA, Fabricia Helena Linhares. Mais um obstaculo ao SUS: o caso dos
planos de satde populares. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 72, p. 115-132,
2018.
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A segunda causa consiste nas lacunas assistenciais, também conhecida como vazios
assistenciais, ocorrendo quando inexiste protocolo clinico no SUS para tratar a doenca do
usuario.’?® O vazio assistencial também pode ocorrer quando o SUS nio fornece bens e
servigos, em qualquer um dos niveis de atencdo, estes entendidos como sendo os graus de
assisténcias, primario, secundario ou terciario, de acordo com a complexidade de cada caso do

usuario, que influi, inclusive, na distribuicdo dos medicamentos.!?

Denota-se que 0s vazios assistenciais podem ser ocasionados inclusive pelo requerimento
de medicamentos ndo padronizado nas listas oficiais, quanto a morosidade da incorporacao de
novas tecnologias, posto que um medicamento ndo incluso nas listas oficiais ou uma tecnologia
ainda ndo incorporada pelo SUS pode ser o protocolo clinico mais adequado para tratar a

enfermidade do usuario.

A terceira causa apontada sdo as prescrigdes “off label”, estas entendidas como sendo “a
prescricdo de medicamentos ou de produtos correlatos para indicagdes, usos e finalidades
distintos daqueles constantes na bula aprovada pela autoridade sanitaria competente”. 12

Em outras palavras, as prescricdes “off-label” ocorrem quando hé uma divergéncia entre
a autonomia médica e a comprovacdo cientifica para qual aquele medicamento foi criado,
aprovado pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e incorporado na lista oficial
do SUS. Assim, o médico pode prescrever determinado medicamento, com fundamento na
medicina baseada em evidéncia, para o tratamento de uma enfermidade, principalmente quando
ja se obteve insucesso terapéutico com outras drogas, uma vez que a andalise dos beneficios
superam os riscos da utilizacdo daquele medicamento, sem eficacia e seguranca pela agéncia

de regulacéo, podendo, contudo, o profissional de satide responder por erro médico. 2

No Brasil, cabe ao Estado, por meio do SUS, fornecer medicamentos a populacdo. Cada

Estado e Municipio possuem a gestéo da assisténcia médica-farmacéutica, através de imposicéo

123 MACHADO, F R S. A judicializagio da satde no Brasil: cidadanias e assimetrias. [Tese] [Internet]. Rio de
Janeiro: Programa de P6s-Graduagdo em Salde Coletiva do Estado do Rio de Janeiro; 2010. [Acesso em 11 jun.
2021]. Disponivel em: http://unisc.br/portal/upload/com_arquivo/1349808773.pdf

124 PANDOLFO, Mércia; DELDUQUE, Maria Célia; AMARAL, Rita Goreti. Aspectos juridicos e sanitarios
condicionantes para o uso da via judicial no acesso aos medicamentos no Brasil. Revista de salud publica, v. 14,
p. 340-349, 2012.

125 NOBRE, Patricia Fernandes da Silva. Prescricdo Off-Label no Brasil e nos EUA: aspectos legais e
paradoxos. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 18, n. 3, p. 847-854, 2013.

126 SILVEIRA, Marilusa Cunha da et al. O uso Off Label de Medicamentos no Brasil. Dissertagdo (mestrado)-
Fundacdo Oswaldo Cruz, Escola Nacional de Satde Publica Sérgio Arouca. Rio de Janeiro, 2019.
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de normas de concordancia com os programas governamentais, listas de medicamentos oficiais
criadas de acordo com as realidades locais, forma de aquisicdo de remédios e tecnologias, entre
outras. Logo, a lista basica federal serve como parametro para as demais esferas administrativas
dos entes federados, que regulamentam, de acordo com suas peculiaridades locais, 0s

medicamentos e protocolos que devem ser seguidos no ambito do SUS*?’.

Neste azo, embora as associacdes médicas tendam a se posicionar como atividade
necessaria a prescricdo “off label”, que incorpora novos protocolos e diretrizes para
determinados medicamentos, simbolizando consenso entre diversos especialistas sobre a
recomendacdo de determinados tratamentos terapéuticos, divergente da bula, protocolos e
diretrizes oficiais, na esfera do SUS, o uso “off-label” tende a ser combatido, tornando-0 como

causa da judicializacio da satde.'?®

A prescricao “off-label” por parte dos médicos demonstra um desconhecimento aos
protocolos, diretrizes e listas oficiais de medicamentos ofertados pelo SUS, revelando-se como
um fator determinante da judicializacdo, especialmente por ser contrarias as diretrizes do
SuUS 129

A quarta causa da judicializacdo apontada no presente estudo consiste na presséo
empresarial para que o SUS incorpore novas tecnologias e medicamentos, ou seja, trata-se da

mercantilizacdo da medicina e da saude.

O marketing e o lobby comercial realizado pelas industrias farmacéuticas influenciam
pesquisadores, médicos e pacientes para incorporarem suas novas tecnologias e medicacgdes, 0
que exerce uma motivacdo no objeto de agdes judiciais para que o SUS incorpore tais

tecnologias e medicamentos.**

N&o é incomum o relato de que o médico encaminhe o paciente para realizacdo de
procedimentos ou o influencie diretamente na compra de medicamentos, orteses, préoteses ou

implantes de qualquer natureza, com a finalidade de obter vantagem da industria farmacéutica,

127 NOBRE, Patricia Fernandes da Silva. Prescricdo Off-Label no Brasil e nos EUA: aspectos legais e
paradoxos. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 18, n. 3, p. 847-854, 2013.

128 |dem.

129 VIEIRA, Fabiola Sulpino; ZUCCHI, Paola. Distor¢des causadas pelas agles judiciais a politica de
medicamentos no Brasil. Revista de Saude Publica, v. 41, p. 214-222, 2007.

130 VENTURA, Miriam, SIMAS, Luciana., PEPE, Vera Llcia Edais., & SCHRAMM, Fermin Roland.
Judicializacéo da saude, acesso a justica e a efetividade do direito a satde. Physis: Revista de Saude Coletiva, v.
20, n. 1, p. 77-100, 2010.
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que pode ser desde pequenos mimos até o pagamento de propina. Numa outra perspectiva,
entende-se que embora ndo haja um ilicito ético por parte dos médicos, a critica se insurge as
faculdades de medicina quanto a formacao destes profissionais, que os tornam suscetiveis a
adotar novas tecnologias dadas por representantes comerciais por falta de informacdo mais

aprofundada sobre o assunto. 1!

Sendo assim, as indUstrias farmacéuticas colocam no mercado suas novas tecnologias e
medicacdes como verdadeira e Unica necessidade para que se possa alcancar o efetivo direito a
salde, o que certamente propulsiona a judicializacdo para que o SUS incorpore tais tecnologias

e medicamentos para assegurar o direito a vida e a satide dos usuérios.*®?

A critica sobre a incorporagdo de novas tecnologias no &mbito do SUS ndo se centra, tdo
somente, na sua mora, como também na forma que séo incorporados pelo sistema de salde,
que, por vezes, compromete a qualidade e equidade das prestacGes de servigos, posto que a
incorporacdo dessas tecnologias no &mbito do SUS deve ser pautada nas diretrizes objetivas de
eficiéncia, efetividade e eficacia, bem como deve visar os principios éticos e legais de protecao
a saude, no sentido de aumentar os beneficios e reduzir os maleficios, promovendo o respeito

as liberdades individuais e o acesso aos bens publicos.!3

Ocorre que ndo é facil a ponderacdo e correlacdo entre os aspectos técnico-cientifico e os
principioldgicos que necessita a regulacdo de novas tecnologias no &mbito do SUS, motivo que
é sugerido ao Poder Publico a institucionalizacdo de instancias formadas por atores de diversos
segmentos sociais, que atendam os aspectos politicos, técnicos-cientificos, éticos, morais e
legais, com a finalidade de legitimar, por meio democratico, as inclusdes e exclusdes que requer

0 processo de incorporagdes de novas tecnologias no ambito do SUS.13*

A quinta da causa determinante da judicializacdo é a corrupgdo, esta entendida aqui como

qualquer ato que cause violagdo ao interesse publico e fere a moralidade e a probidade

131 GUIMARAES, Reinaldo. Incorporago tecnoldgica no SUS: o problema e seus desafios. Ciéncia & Saude
Coletiva, v. 19, p. 4899-4908, 2014.

132 CAMARGO JUNIOR, K.R. As armadilhas da "concepgdo positiva de salide". Physis, Rio de Janeiro, v. 17, n.
1, 2007.

133 VENTURA, Miriam, SIMAS, Luciana., PEPE, Vera LUcia Edais., & SCHRAMM, Fermin Roland.
Judicializacéo da saude, acesso a justica e a efetividade do direito a satde. Physis: Revista de Saude Coletiva, v.
20,n. 1, p. 77-100, 2010.

134 1dem.
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administrativa, tal como o cometimento de crimes de corrupgéo ativa e passiva, fraudes em

licitacOes e improbidade administrativa.t®

A corrupc¢éo gera uma crise politica, econémica e social, resultando em instabilidade no
local que ocorre, o que dificulta 0 governo democratico dos Estados. Paises que apresentam
altos niveis de corrupgdo sdo acometidos de baixos indices sociais, caracterizados em situacdes
degradantes de vida, trabalho, salde, educagdo, seguranca e cultura, sendo, normalmente,

sociedades permeadas de altos niveis de pobreza e desigualdade social.**

Incontroverso que uma das principais consequéncias da corrupcdo é a diminuicdo nos
niveis de eficiéncia do servigo publico, o que dificulta o acesso da sociedade aos servicos

essenciais.'®’

Ocorre gue, quando se trata de corrupg¢éo das politicas publicas de saude, os efeitos do
desvio de dinheiro vdo muito além a ineficicia da prestacdo do servigo, comprometendo
diretamente a vida e a satde da populacdo, especialmente os mais vulneraveis que dependem

do SUS para sobreviver, 1*8

Infelizmente, ndo € incomum encontrar relatos de corrupg¢éo na saude brasileira, como a
utilizacdo de materiais de qualidade inferior da que foi comprada, médicos solicitando a
aquisicdo de proteses para o coracdo (Stents) e indicando cirurgias cardiacas sem necessidade,
como o caso da “Mafia das proteses” %, além de fraude nas licitagdes, trazendo prejuizos para
administracdo publica ao contratar empresa que vende mercadoria no valor superior ao do

mercado.

135 | EAL, Monia Clarrissa Hennig; KOHLS, Cleize Carmelinda. Os possiveis reflexos da corrupcdo na analise do
principio da reserva do possivel, quando da atuagdo do poder judiciario na concretizagdo dos direitos fundamentais
sociais. Semindrio Internacional Demandas Sociais e Politicas Publicas na Sociedade Contemporanea, n. 11,
2014.

13 ROCHA, Rose Rocha. Corrupcéo: os efeitos deletérios sobre as politicas de saide. Universitas Jus, v. 27, n.
3, 2016.

187 LOPES, Luckas Sabioni; TOYOSHIMA, Silvia Hamuri. Evidéncias do impacto da corrupgo sobre a eficiéncia
das politicas de saude e educacdo nos estados brasileiros. Planejamento e Politicas Puablicas, Brasilia, n. 41, p.
199-228, jul./dez. 2013

1% ROCHA, Rose Rocha. Corrupcéo: os efeitos deletérios sobre as politicas de salide. Universitas Jus, v. 27, n.
3, 2016.

139 Maéfia das proteses: Justica do DF condena 12 envolvidos por organizagéo criminosa. G1.Disponivel em: <
https://g1.globo.com/df/distrito-federal/noticia/2020/09/01/mafia-das-proteses-justica-do-df-condena-12-
pessoas-por-organizacao-criminosa.ghtml >. Acesso em 25 out. 2022.
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Conclui-se que, a corrupgdo no ambito da salde é mais danosa e seus efeitos sdo mais
imediatos, vez que, o desvio de dinheiro publico inviabiliza a prestacao de servicos hospitalares,
acompanhamento medico, investimento em pesquisas e infraestruturas de clinicas, hospitais e
centros de reabilitacdo, e, por consequéncia, gera um maior indice de mortalidade e queda na

qualidade de vida da populagéo. 14

A sexta causa da judicializacdo apontada no presente estudo foi a falta de resolutividade
por parte dos SUS, ante as necessidades individuais e coletivas de saude. A resolutividade é um
principio materializado no artigo 7°, inciso XII da Lei 8.080/90, que diz: “capacidade de

resolugdo dos servigos em todos os niveis de assisténcia”.

Neste sentido, a resolutividade consiste na capacidade de solucdo dos problemas de saude
trazidos pelos usuarios em todos os niveis de complexidade do SUS, razdo pela qual é tdo

importante a observancia do principio da integralidade por todos os entes federativos.'#!

Entdo, a resolutividade abrange duas perspectivas: A primeira é quanto a necessidade e
complexidade da demanda, por exemplo, se o atendimento foi satisfatério, se faltou ou se teve
disponibilidade para o acesso aos servigos de salde, se ha planejamento e gestdo das acGes de
salde, incorporacdo de tecnologias e recursos humanos. Ja o segundo é quanto os problemas

relacionados ao servigo de satide trazidos pelos usuarios. 142

Logo, a resolutividade consiste na capacidade de um servico de salde atender as
necessidade de salde dos seus usuérios, independente do nivel de sua complexidade, mesmo
que isso signifique encaminhar o paciente para outro servico de maior complexidade para a

continuidade do tratamento.14

Portanto, a falta de observancia do principio da resolutividade por parte dos gestores de

salde é um fato determinante que leva a judicializacdo, haja vista que, se 0 usuario tivesse seu

140 ROCHA, Rose Rocha. Corrupcéo: os efeitos deletérios sobre as politicas de salide. Universitas Jus, v. 27, n.
3, 2016.

141 TORRES, Lilian Machado et al. Significado atribuido por trabalhadores da salde de Belo Horizonte-MG ao
principio da resolutividade nas a¢Ges cotidianas. Revista Brasileira de Enfermagem, v. 65, p. 822-828, 2012.
142 DE LIMA, Verodnica; DO NASCIMENTO, José Osdrio; BERCLAZ, Marcio Soares. A judicializacdo da
assisténcia farmacéutica e o principio da resolutividade no ambito do SUS. Cadernos da Escola de Direito, v. 2,
n. 23, p. 92-117, 2015.

143 TORRES, Lilian Machado et al. Significado atribuido por trabalhadores da salide de Belo Horizonte-MG ao
principio da resolutividade nas a¢Ges cotidianas. Revista Brasileira de Enfermagem, v. 65, p. 822-828, 2012.
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problema de saude resolvido em qualquer servico do SUS, desde os de baixa a alta

complexidade, certamente, ndo precisaria da intervencdo do judiciario.

A sétima e ultima causa apontada da judicializacdo é a falta do dever de autocuidado, este
consiste nas decisdes tomadas, por livre arbitrio, por uma pessoa sobre as praticas cotidianas
para cuidar e fortalecer a sua satde e prevenir doengas. Entre tais praticas de autocuidado pode
se citar uma alimentagdo adequada, a préatica de exercicio fisico, habitos de higiene, vacina-se,
realizar corretamente o tratamento prescrito pelo médico, controle e reducdo de medicacdes,

realizar exames e consultas preventivos, entre outras. 4

O autocuidado, dentro de um contexto de saude ampliada, traz o foco para a
responsabilidade pessoal do usuério*, quanto a sua propria salde e quanto a ser parte

integrante do Sistema Unico de Sadde (SUS), contribuindo para o seu funcionamento.

Isto porque, ao praticar o autocuidado, o usuario mantém a sua salde, previne o
surgimento de doengas e quando estas surgem, séo diagnosticadas precocemente, com mais
chances, de recuperacdo, o que, por consequéncia, contribui para a promogéo, protecdo e
recuperacdo da salde, melhora dos indices de mortalidade, diminuicdo dos gastos em salde e

das demandas do SUS, o que facilita o atendimento mais adequado para 0s que procuram.48

Portanto, de modo contrario, a falta de autocuidado, a qual poderia ser melhorada com a
educacdo em saude, gera a piora das demandas no SUS, amplia os gastos na salde, dificulta o
acesso ao servico para todos, prejudica a promocao, protecao e recuperacdo da satde, aumenta
a taxa de mortalidade, promove a falta de senso critico do usuario quanto a sua
autorresponsabilidade em relacdo a sua salde e ao SUS, e, em decorréncia disso, é um fator

determinante para judicializagdo.

No presente topico, apontou-se sete causas da judicializacdo da saude, sem, contudo,

querer exaurir todos os seus fatores determinantes que sdo objetos de demandas judiciais,

144 CORREA, Ofelia Tobon. El autocuidado una habilidad para vivir. Hacia la promocion de la salud, v. 8, p.
38-50, 2003.

145 CAMARGO-BORGES, Celiane; JAPUR, Marisa. Sobre a (ndo) adesdo ao tratamento: ampliando sentidos do
autocuidado. Texto & Contexto-Enfermagem, v. 17, p. 64-71, 2008.

148 GARCIA, Luis Henrique Costa; DE OLIVEIRA CARDOSO, Nicolas; DO NASCIMENTO BERNARDI,
Claudia Maria Canestrine. Autocuidado e adoecimento dos homens: uma revisao integrativa nacional. Revista
Psicologia e Salde, v. 11, n. 3, p. 19-33, 20109.
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pretendendo, tdo-somente, a chance de refletir sobre algumas das suas causas, com o fito de, a
seguir, analisar os efeitos positivos e negativos dessa judicializacao.

1.3.2 Os efeitos positivos e negativos da judicializacao.

Considerando inquestionavel a existéncia da judicializacdo das politicas publicas de
salde, o presente topico busca analisar as principais consequéncias positivas e negativas do
aumento das demandas judiciais de saude.

Neste sentido, pode-se apontar como um dos principais efeitos positivos da
judicializacdo, 0 mecanismo garantido a sociedade para, junto ao Poder Judiciario, obrigar o
Poder Publico a fornecer o acesso ao direito a satide assegurado constitucionalmente ao cidadao.
Logo, quando uma solicitacdo ndo é atendida pelo SUS, o usuério pode requerer perante o
Judiciario uma resposta a violacdo do seu direito por parte do Estado, sendo a judicializacéo, o

instrumento que Ihe garante o acesso a saude. 4

Outra consequéncia positiva da judicializacdo é que, com a for¢a normativa dos direitos
sociais na Constituicdo de 1988, cidaddos que, anteriormente eram excluidos no sistema
politico, agora participam do mesmo e se veem como autores, e ndo destinatarios do seu direito
a saude, o que implica dizer que hd uma maior propagacdo de informacdo e o aumento da

consciéncia cidada.!®

Além do aumento da inclusdo social, a judicializacdo trouxe como repercussdo positiva,
a sinalizacdo das necessidades do sistema de saide, o que reflete no incremento de novas

politicas no &mbito da satide.

147 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializagdo da salde: uma analise
bibliografica. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.
148 MACHADO, F R S. A judicializagio da satde no Brasil: cidadanias e assimetrias. [Tese] [Internet]. Rio de
Janeiro: Programa de P6s-Graduagdo em Salde Coletiva do Estado do Rio de Janeiro; 2010. [Acesso em 11 jun.
2021]. Disponivel em: http://unisc.br/portal/upload/com_arquivo/1349808773.pdf

149 Fleury S. Judicializagdo pode salvar o SUS. Revista Salde em Debate 36 ( 93):159-16, 2012 [Acesso em 11
jun 2021]. 2. Disponivel em:
http://peep.ebape.fgv.br/sites/peep.ebape.fgv.br/files/A_judicializacao_pode_salvar_o_SUS_Saude_em_Debate.
pdf


http://unisc.br/portal/upload/com_arquivo/1349808773.pdf
http://peep.ebape.fgv.br/sites/peep.ebape.fgv.br/files/A_judicializacao_pode_salvar_o_SUS_Saude_em_Debate.pdf
http://peep.ebape.fgv.br/sites/peep.ebape.fgv.br/files/A_judicializacao_pode_salvar_o_SUS_Saude_em_Debate.pdf
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Por ultimo, dentre as principais consequéncias positivas da judicializagdo, pode-se citar
ainda, a importancia da tutela coletiva na defesa do direito a salde, posto que essas acoes
coletivas buscam exigir do gestor publico, respeitando a igualdade material entre os usuarios
do SUS, uma acdo organizada para suprimir o déficit estatal, referente a saude. Ademais, a
tutela coletiva é vista, por parte de alguns autores, como uma forma de evitar que o SUS venha
a ser privatizado por gestores que buscam resolver o problema imediato, mesmo que implique,

posteriormente, em um dano maior a sociedade.*>

Com relacdo aos principais efeitos negativos da judicializacdo da salde, apontam-se:1)
Desigualdade do acesso a salde entre o0s usuérios do SUS; 2) Desequilibrio orcamentéario da
politica publica de salde; 3) Ofensa ao Principio da Separacdo dos Poderes; e 4)
Enfraquecimento da pratica do uso racional de medicamentos e da consolidacdo das premissas

da Politica Nacional de Medicamentos.

A desigualdade do acesso a saude entre os usuarios do SUS é uma consequéncia negativa
da judicializacdo da saude. Ora, quando o Poder Judiciario intervém no sentido de deferir uma
tutela individual, independente de qual seja, pode ser fornecimento de medicamento de alto
custo, prescri¢do “off-label”, ou até mesmo um leito de UTI, gera uma instabilidade na gestao
dos recursos voltados a saude, priorizando um usuario, em detrimento de outros que nao
ingressaram com acdo judicial, de forma que, fere o acesso universal e igualitario do SUS e
amplifica as desigualdades sociais. 1*

A segunda consequéncia negativa da judicializacdo é o desequilibrio orcamentario da
politica publica de salde. A garantia do direito a saude gera um custo ao Estado, sendo assim,
o deferimento de ac¢Bes individuais de satde influencia diretamente na destinacdo da verba
orcamentaria das politicas publicas para o cumprimento da decisdo judicial de aces

particulares, o que somente debilita ainda mais o SUS.*5?

Denota-se que esta consequéncia gera um ciclo vicioso, uma vez que ao retirar do

orcamento das politicas publicas de saude e transferir para atender uma decisdo judicial

150 1dem.
1 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da sa(de: uma andlise
bibliografica. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.
152 1dem.
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particular, finda por aumentar ainda mais a judicializagdo, vez que a escassez de recurso é uma

das suas principais causas.

O terceiro efeito negativo da judicializacdo consiste na ofensa ao Principio da Separacéo
dos Poderes, pois o0 Judiciario, quando do deferimento de uma demanda de saude, que produz
como consequéncia, uma realocacao do recurso financeiro ja planejado para o cumprimento de
uma politica publica de saude, termina por interferir nos Poderes Legislativo e Executivo, nos

dizeres do autor Aveld Nunes'®3:

Entendo que se trata de situacOes claras de jurisdicionaliza¢do da politica de invaséo
pelo Poder Judiciario das areas de competéncia do Legislativo e do Executivo. Alias,
em alguns dos arestos que referi, 0 juiz substituiu ndo sé o Executivo mas também o
povo — que ndo foi consultado - na definigdo das prioridades das politicas publicas. E
a verdade é que o povo elege (bem ou mal) os titulares dos cargos politicos, mas nao
elege os juizes; pode pedir contas e ‘ajustar contas’ com os eleitos, mas ndo pode
responsabilizar politicamente os juizes (e ainda bem que ndo pode). aos tribunais nao
cabe fazer politica, substituindo-se aos demais 6rgdos do estado aos quais cabe essa
funcdo. Porque estes sdo drgéos legitimados pelo sufragio, respondem politicamente
perante os cidadaos eleitores e estdo sujeitos ao controlo politico por parte do povo
soberano. A politica o que ¢ da politica, aos tribunais o que é dos tribunais. Um Estado
Democratico precisa de um Poder Judiciario independente, ndo de um Poder
Judiciario que, em certo sentido, se substitua ao estado democréatico, assumindo-se
como uma espécie de estado tecnocratico, ‘governado’ por pessoas que, invocando a
sua competéncia técnica e o facto de serem titulares de um 6rgdo de soberania (0s
tribunais), entendem que podem conhecer e decidir sobre todas as questdes que dizem
respeito a vida da cidade.

Portanto, a judicializagdo provoca um ativismo judicial, fazendo que sejam proferidas
sentencas estruturantes, as quais, em sua maioria, sdo do modelo “strong-form review”, que
consiste em decisdes em que o Judiciario determina sozinho a solucdo para omissao estatal, o
que resulta numa maior probabilidade do intervencionismo judicial além de ser ineficiente,

ainda violar a separacéo dos poderes. 1>

153 NUNES, Aveld. Tribunais e o Direito a Saude. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 73-135, 2011.

154 ALBUQUERQUE, Felipe Braga; SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. A IMPORTANCIA DA
PARTICIPACAO PUBLICA NOS PROCESSOS ESTRUTURAIS: contribuicdes da teoria normativa de Susan
Sturm. REI-REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS, v. 6, n. 2, p. 643-665, 2020.
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Contudo, apesar de ndo ser admitida a interferéncia do Judiciario em todas as escolhas
politicas, também ndo se pode aceitar um Poder Judiciario inoperante, especialmente porque o

artigo 5°, inciso XXXV da CF/88 garante a inafastabilidade da jurisdicdo.>®

Assim, o Principio da Separacéo dos Poderes ndo pode impedir a judicializacdo dos casos
em que se pleiteia o reconhecimento de uma deciséo politica, e, por consequéncia, a alocacéo
democrética dos gastos publicos, sendo assim, é cabivel a interferéncia do Judiciario nos casos
em que ha indicios de vicios de ilegalidade ou inconstitucionalidade, embora, ainda assim, as
decisbes judiciais devem presumir obediéncia as decisdes politicas, a fim de que ndo haja

substituicdo da politica e da forca democratica pelo arbitrio do Judiciario. 1°

O ultimo efeito negativo apontado no presente estudo decorre diretamente de uma das
principais causas da judicializacdo, qual seja, o julgamento procedente de demandas judiciais
que requeiram o fornecimento de tratamento sem evidéncia e comprovacao cientifica, que
resulta no enfraquecimento da prética do uso racional de medicamentos e da consolidacdo das
premissas da Politica Nacional de Medicamentos. **

Apds uma andlise sobre as principais causas e consequéncias da judicializacdo da saude,
percebe-se que, as tutelas de saude, especialmente as de titularidade individual, sdo verdadeiros
obstaculos na implementacdo de qualquer politica pablica de salde, haja vista que coloca em

risco todo o planejamento orcamentario para executar tal politica, de forma que a inviabiliza.>®

Diante disto, passa-se a analisar, a seguir, os limites a judicializacdo das politicas publicas

de salde.

1.3.3 Limites a judicializacao.

155 MARIANO, Cynara Monteiro; PEREIRA, Fabricia Helena Linhares. Mais um obstaculo ao SUS: o caso dos
planos de salde populares. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 72, p. 115-132,
2018.

156 1dem.

15 SARTORI D, Leivas P G C, Souza M V, Krug B C, Balbinotto G, Schwartz | V D. Judicializagdo do acesso ao
tratamento de doengas genéticas raras: a doenca de Fabry no Rio Grande do Sul. Ciéncia Saude Coletiva 17 (10),
2012 [Acesso em 11 jun 2021]. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1413-
81232012001000020&script=sci_arttext

158 CELESTINO, Fernanda Karlla Rodrigues. Desjudicializagdo do direito a sadde: a experiéncia do Estado do
Ceara na adocéo de estratégias judiciais e extrajudiciais. 2019. Dissertagdo (mestrado). Universidade Federal
do Ceard (UFC). Programa de P6s-Graduacao em Direito. Orientador: Dr. Felipe Albuquerque Braga.
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Para a intervengdo do Poder Judiciario nas politicas publicas de saude ser legitima, é
necessario que seja observado alguns limites de aspecto orgamentario, politico e técnico®®,

conforme se observa a seguir:

Em relacdo ao limite de aspecto orcamentario, na obra os custos dos direitos, os autores,
Holmes e Sunstein 1%°(1999), demonstram que todo e qualquer direito gera um custo, isto
significa dizer que, tanto o direito a liberdade dos individuos de uma sociedade, como 0s

direitos sociais, depende da atuacéo estatal, e, por consequéncia, produz um custo.

Todavia, o Estado ndo pode se esquivar de concretizar tais direitos ou apenas efetivar
parte dele, sob alegativa dos seus custos, uma vez que sabendo da existéncia destes custos, cabe
ao Estado realizar um planejamento or¢camentario, a fim de gerir seus recursos e dar efetividade

aos direitos dos individuos de uma sociedade.6?

Considerando o planejamento orcamentario e que 0s recursos publicos séo finitos, a teoria
da reserva do possivel vem sendo utilizada como argumentagdo para restringir as acoes

judiciais, que determinem um gasto fora do orgcamento publico, sobretudo nas a¢des de salde.

Ressalta-se que a teoria da reserva do possivel foi desenvolvida pela primeira vez no
Tribunal Constitucional Alemao, em 1972, onde os alunos que, preencheram os requisitos para
0 ensino superior, ndo foram aceitos no curso de Medicina na Universidade da Baviera

ingressaram com ac&o judicial para controle concreto de constitucionalidade.6?

Neste contexto, ao julgar pela inconstitucionalidade da limitacdo das vagas, o Tribunal
Constitucional Alemado compreendeu que existia uma barreira fatica, subordinada pela reserva
do possivel, isto é, quando o individuo pode requerer da sociedade, mas existe um limite de

recursos financeiros, tendo em vista as exigéncias da harmonizagéo econdmica geral X%

159 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Publicas de Satde. Editora Dialética,
2021.

160 SUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. R. The cost of rights: why liberty dependes on taxes. Nova lorque:
W.W. Norton & Company, 1999, p.19.

161 FERREIRA, Patricia Candido Alves. Direito fundamental a salide: a questo de sua exigibilidade. Sao Paulo,
2015. 90 f. Dissertacdo (Mestrado — Programa de pds-graduacédo em Direito do Trabalho e da Seguridade
Social) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo.

162 TENORIO, Dami#o Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse publico: A
criacdo da camara de mediacdo e conciliacdo de salde no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacao
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de Pés-Graduagao em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.

163 SCAFF, Fernando Facury. Os Tribunais e o Direito a Satide. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 73-
135, 2011.
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Em outras palavras, a teoria da reserva do possivel desenvolvida pelo Tribunal Aleméo
consiste naquilo que o individuo pode exigir da sociedade, desde que seja proporcional e

razoavel financeiramente, razio que nio pode o Estado negar de fornecer.%4

Destaca-se que existe uma critica por parte da doutrina de que o argumento da reserva do
possivel esteja sendo aplicado, de forma distorcida daquele desenvolvido no Tribunal Alem&o.
Para Fernando Scarff 1%, a teoria da reserva do possivel vem sendo hostilizada pela
jurisprudéncia brasileira, possivelmente pela sua ma compreensdo sobre o tema, uma vez que
os Tribunais entendem tal teoria como um instrumento da Administracdo Publica para se

esquivar das decisdes judiciais, 0 que, em sua visao, infelizmente, ndo é isso.

Nas palavras do autor, a reserva do possivel é:

Um conceito econdmico que decorre da constatacdo da existéncia da
escassez dos recursos, publicos ou privados, em face da vastidao das
necessidades humanas, sociais, coletivas ou individuais; e cada
individuo, ao fazer suas escolhas e eleger suas prioridades, tem que
levar em conta os limites financeiros de suas disponibilidades
econdmicas. O mesmo vale para as escolhas publicas, que devem ser
realizadas no seio do Estado pelos 6rgdos competentes para fazé-lo. 166

Apesar da critica do autor Fernando Scarff, o certo é que a jurisprudéncia entende que a
adocdo ou afastamento da teoria da reserva do possivel para a exigibilidade de um direito social,
deva ser bem fundamentado'®’, recaindo o 6nus sobre o Poder Plblico de provar que nio ha

recurso financeiro para a concretizagio do direito fundamental .26

164 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 6.ed.rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2016,
p. 330.

185 SCAFF, Fernando Facury. Os Tribunais e o Direito a Saude. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 73-
135, 2011.

186 1dem.

167 OLSEN, Ana Carolina Lopes. A eficacia dos direitos fundamentais sociais frente a reserva do possivel. Orient.
Regina Maria Macedo Neri Ferrari. Dissertacdo de Mestrado. Curitiba: UFPR, 2006, p.209.

168 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 6.ed.rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2016,
p. 330.
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Assim, a teoria da reserva do possivel ndo pode servir como um obstéculo absoluto na
concretizacdo dos direitos sociais, mas deve ser considerada, sob o prisma da razoabilidade e

proporcionalidade, como um limite na exigibilidade de tais direitos.*6°

Ademais, juntamente com a teoria da reserva do possivel, deve-se considerar nas
decisdes, especialmente as de saude, o principio da progressividade na efetivacao dos direitos
sociais, j& que os direitos prestacionais ndo sdo implementados em uma Unica vez, mas sim, aos
poucos, seja por evolucdo da ciéncia, seja devido aos recursos disponiveis, que sdo insuficientes

para implementar o direito a saide em uma Unica vez.*"°

Por altimo, embora a reserva do possivel seja um parametro que deva ser considerado nas
decisdes judiciais, como forma de limitar a interferéncia judicial nas politicas publicas de saude,
infelizmente, o que se observa no tocante as decisdes de saude é que, as tutelas de urgéncia, em
carater individual, sdo cada vez mais recorrentes, e elas, por vezes, além de ndo respeitarem o
critério da proporcionalidade, o que por consequéncia gera um impacto ao orgamento financeiro
destinado as politicas publicas de saude, findam por privilegiar um individuo em face de

outrem.

Com relacdo ao limite de aspecto politico, tem-se que, como forma de evitar
arbitrariedade estatal e proteger os direitos fundamentais, a Constituicdo de 1988 consolidou o
principio da separacdo dos poderes, razdo pela qual deve existir independéncia e harmonia entre
os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

A triparticdo dos poderes visa impossibilitar que um Poder se sobreponha ao outro e, ao
mesmo tempo, que haja uma fiscalizacdo entre si de todos os Poderes, sucedendo o que se

passou a denominar também de “sistema de freios e contrapesos”. 1"

Diante do principio da separacdo de poderes, cabe ao Poder Executivo promover e

executar as politicas publicas, ao Poder Legislativo a elaboragéo das leis que regerd a sociedade,

169 CELESTINO, Fernanda Karlla Rodrigues. Desjudicializacdo do direito a salde: a experiéncia do Estado do
Ceara na adocdo de estratégias judiciais e extrajudiciais. 2019. Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal
do Ceara (UFC).Programa de P6s-Graduacdo em Direito. Orientador: Dr. Felipe Albuquerque Braga.

170 SCAFF, Fernando Facury. Os Tribunais e o Direito a Salide. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 73-
135, 2011.

171 NUNES, Ana Luisa Tarter; COUTINHO, Nilton Carlos; DE LAZARI, Rafael José Nadim. Politicas publicas
e ativismo judicial: o dilema entre efetividade e limites de atuacdo. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v.
5, n. 2, 2015.
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ao Poder Judiciario assegurar o cumprimento das leis e da Constituicdo, e a todos eles, fiscalizar

uns aos outros.

Assim, considerando o principio da inafastabilidade da jurisdicéo e a atribuicdo do Poder
Judiciario de fiscalizar a atuacdo do Poder Executivo é que se conclui que “o principio da

separagio dos poderes nio é um fim em si mesmo”.1"2

Em outras palavras, quando o Poder Executivo ndo cumpre com suas atribuigdes de
promover e executar as politicas publicas ou quando cumpre de forma insatisfatéria, causando
danos a populacéo, o Poder Judiciario é acionado, com o intuito de obrigar ao Poder Executivo

de arcar com os custos da implementagéo e execucéo destas politicas publicas. 173

Neste contexto, surge a judicializacdo da politica e o debate sobre os limites da atuagédo
do Poder Judiciario nas a¢des politicas da Administracdo Pablica (Poder Executivo), haja vista
que, com a judicializacdo da politica, o que ha sdo decisdes de competéncia do Poder Executivo
e Legislativo sendo feitas pelo Poder Judiciario, o qual ndo possui representantes eleitos pelo
sufragio popular e, por consequéncia, o exercicio da Administragdo Publica se afasta da
democracia representativa concebida originalmente, a qual, responde politicamente perante ao

povo e sofre o controle politico social por parte deste.*”*

Por outro lado, em um Estado de Direito, ndo se pode admitir que os direitos das minorias
sejam lesados pelo excesso de direitos da maioria dentro da democracia representativa, sendo
necessario uma instituicdo que exerca o papel contramajoritdrio na defesa dos direitos
constitucionais da minoria, protegendo esta de arbitrariedade por parte do governo e, sendo
assim, verifica-se que a interferéncia judicial na defesa dos direitos fundamentais nao é

antidemocratica e atua em conformidade com a separacdo dos poderes. 17°

Contudo, embora ndo seja admitida ilegalidades e ofensa aos direitos fundamentais, ndo
deve o Poder Judiciario usurpar as funcdes dos demais poderes, mas sim, cabe a este respeitar

as escolhas politicas realizadas pelos representantes eleitos da sociedade, para isto, necessita

172 NUNES, Ana Luisa Tarter; COUTINHO, Nilton Carlos; DE LAZARI, Rafael José Nadim. Politicas publicas
e ativismo judicial: o dilema entre efetividade e limites de atuacdo. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v.
5,n. 2, 2015.

13 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Publicas de Satde. Editora Dialética,
2021.p.94.

174 NUNES, Aveld. Tribunais e o Direito a Saude. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 73-135, 2011.

15 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Publicas de Satde. Editora Dialética,
2021.p.94.
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avaliar a competéncia dos gestores administrativos na implementacéao e execucao das politicas

publicas. 17

Além disso, importante considerar que as escolhas politicas s@o resultados de todo um
estudo, no qual sdo analisados informacdes técnicas, para buscar uma melhor resposta as

necessidades sociais, sem se olvidar de ponderar a questdo orcamentaria. 17’

Portanto, para que o limite de aspecto politico seja observado, é necessario o respeito por
parte do Poder Judiciario com as escolhas politicas, porque assim fazendo, agira de acordo com

a Separacdo dos Poderes constitucionalmente previsto.

Por altimo, no que diz respeito ao limite técnico, informa-se que, as demandas de salde
sdo caracterizadas por sua complexidade, necessitando de conhecimentos técnicos
especializados para que seja decidido questbes como: A substituicdo de medicamento
requisitado por outro ja existente na lista de medicamentos do SUS, o deferimento de
determinado tratamento ou medicamento, se determinado medicamento é o mais indicado para

o caso clinico do paciente, se a quantidade pedida é realmente a correta, entre outros. 1’8

A falta de capacidade técnica por parte dos magistrados limitam a judicializacdo da salde,
em virtude disso, desde 2010, o0 CNJ elaborou uma recomendacao, de n°® 31/2010, aos Tribunais
de Justica dos Estados e aos Tribunais Federais orientando que fossem celebrados convénios,
com o objetivo de disponibilizar apoio técnico composto por médicos e farmacéuticos para
auxiliar os magistrados na formacdo de um juizo de valor quanto a apreciacdo das questdes

clinicas apresentadas pelas partes das ac@es relativas a satde.*”

Em conformidade com sua recomendacéo, 0 CNJ permitiu que fossem criados os Nucleos

de Apoio Técnico ao Judiciario (NAT/JUS), os quais sdo constituidos por equipes

176 PERLINGEIRO, Ricardo. Fungdes administrativas de implementagdo, controle de decisdes
administrativas e prote¢do de direitos. Br.Geléia.Perna.Studies 10, Forthcoming,2020a.

7 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Publicas de Salde. Editora Dialética,
2021.p.94.

178 CASTRO, Katia Regina Tinoco Ribeiro de. Os juizes diante da judicializcdo da satde: o NAT como
instrumento de aperfeicoamento das decisGes judiciais na area da saude. 2012. Dissertacdo (mestrado).
Faculdade Getulio Vargas (FGV)..Programa de Mestrado Profissional. Orientador: Dr. Leandro Molhano
Ribeiro.p.39.

179 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Recomendagdo n° 31. Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF.
Publicada em: 07 abr. 2010. Disponivel em <https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/877>.acesso em 28/10/2022.
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multidisciplinares de profissionais da satde, cuja finalidade é justamente auxiliar a atuagdo dos
magistrados, dando mais legitimidade e seguranca as decisdes judiciais de satide.'8

Apesar do trabalho desenvolvido pelo CNJ na elaboracéo de recomendaces e resolucoes
configurar como um avango institucional para o Poder Judiciario, no sentido de dar uma maior
importancia as complexidades das a¢bes envolvendo o direito da saude, ampliando inclusive o
debate acerca das politicas plblicas de satde’8, os NATs, segundo pesquisa desenvolvida pelo
CNJ em colaboragio com o Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER)'? s&o poucos
mencionados nas decis@es judiciais, o que implica presumir que a ferramenta disponibilizada

aos magistrados nao estdo sendo utilizadas de forma satisfatoria.

O certo é que necessita existir um maior didlogo técnico entre o Poder Judiciario e as
politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Publico, posto que a falta dessa interlocucdo gera
um aumento da intervenc¢do do Poder Judiciario nas politicas publicas de salde, especialmente
quando se trata da intervencdo judicial sobre medicamentos, haja vista a Politica Nacional de

Medicamentos. 183

Em uma deciséo judicial sobre concessdao de um medicamento, a Relacdo Nacional de
Medicamentos Essenciais (RENAME) atua como um critério que deve ser utilizado pelo
julgador, e caso o medicamento pleiteado ndo se encontre na lista do SUS, o magistrado deve
se atentar a analisar a comprovacao cientifica de tal medicamento ou se 0 SUS dispde de outro

medicamento correspondente em sua lista. 184

Ressalta-se que, tal analise ndo pode ser feita pelo juiz somente com fundamento no laudo
médico juntado pela parte autora da acdo, sendo necessario a decisdo se dar com base em pericia

ou parecer técnico do NATs.8°

180 SILVA JUNIOR, Raul Sousa. Limites a judicializagéo da satde publica no direito brasileiro. In: Coletanea
Direito a Saude: dilemas do fendmeno da judicializacdo da satde. 2018. p. 254-263.
181 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Publicas de Satde. Editora Dialética,

2021.p.99.
182 INSPER. Judicializacdo da sautde no brasil: Perfil das demandas, causas e propostas de solugdo:CNJ,2019.
Disponivel em: < https://www.cnj.jus.br/wp-

content/uploads/2018/01/f74c66d46cfea933bf22005ca50ec915.pdf>.Acesso em:220ut.2022.p.19.

188 CAZELLLI, Vinicius Ribeiro. Limites a Judicializacdo das Politicas Plblicas de Satde. Editora Dialética,
2021.p.99.

184 SCHULZE, Clenio Jair. A judicializacdo da satde e o Conselho Nacional de Justica. Revista de Doutrina da
42 Regido, Porto Alegre, n. 58, 2014.

185 SCHULZE, Clenio Jair. A judicializacdo da satide e o Conselho Nacional de Justica. Revista de Doutrina da
42 Regido, Porto Alegre, n. 58, 2014.
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Portanto, é imprescindivel que a falta de capacidade técnica por parte dos magistrados é
um limite as decisdes de saude, motivo que ele deve utilizar todas as ferramentas que o Poder
Judiciario lhe oferece, bem como respeitar a Politica Nacional de Medicamentos, que o faz, ao
julgar um processo de medicamentos de forma bem fundamentado, com base em pericia ou

parecer técnico do NATSs.

Considerando a excessiva judicializagdo da salde e seus reflexos, conforme visto no
presente capitulo, busca-se, ao longo do terceiro capitulo, pesquisar sobre a consensualidade da
administracdo publica, trazendo um arcabouco histérico normativo, sem se olvidar de analisar
a viabilidade da administracdo publica de transacionar, bem como a importancia da atuacao dos

atores institucionais.
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2. A CONSENSUALIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA.

A consensualidade da administracdo publica é um tema que vem ganhando importancia
no debate juridico nacional diante da necessidade de se reestruturar a gestdo judiciaria,
considerando os altos niveis de judicializacdo do Pais, no qual boa parte dos processos a
Administragdo Publica se encontra no polo ativo ou passivo da ag&o.®

N&o é incomum que as decisbes do Poder Judiciario cause consequéncia direta para as
politicas pablicas formuladas e executadas pelo Estado. Por exemplo, no ambito da politica
publica de saude, quando sdo concedidas, reiteradamente, liminares, para o Estado arcar com
medicamentos de alto custo, ndo ha divida de que isto impacte na politica publica de salde,
tendo que ser realocado recurso financeiro que ja estava previsto no orgcamento publico

destinado para promover a politica publica como um todo. 8’

Neste sentido, o gestor publico ndo somente tem que se preocupar em formular e executar
as politicas publicas, como também deve estar atento em buscar estratégias para lidar com a
alta litigiosidade que pode resultar em decisdes que atrapalhem a efetividade das politicas

publicas.'8

Assim, a consensualidade administrativa emerge como uma técnica que pode ser usada
para uma gestao judiciaria, dentro da perspectiva do controle das a¢Ges judiciais e da qualidade
da prestacdo jurisdicional, como também pode ser utilizada pela Administracdo Publica, com a
finalidade de se ter maior ingeréncia nas decisdes em que figura como parte litigante, no sentido

de possibilitar que a politica ptblica nfo seja inviabilizada e possua uma maior efetividade.&

Para que se compreenda a aplicacdo da técnica da consensualidade por parte da
Administracdo Publica, este capitulo busca realizar um breve contexto histérico desde a atuagéo
da Administracdo Publica autoritéria até consensual, demonstrando, inclusive, as mudancas na
legislagdo patria e a releitura dos principios basilares do direito administrativo, como do

Principio da Indisponibilidade, da Supremacia do Interesse Publico, da Legalidade, da Isonomia

186/ ARELLA, Marcelo; FERREIRA FILHO, Marcilio. Politicas pdblicas consensuais e o estimulo a negociagio
pelo agente publico. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 74, p. 147-173, 2018.
187 SIMOES, Joyce Sant’Anna; GOMES, Mayanne Bezerra. Direito 4 satide sob o prisma da judicializagio na
conjuntura do sistema publico de salde brasileiro. Revista Eletronica Direito FPB, v. 1, n. 1, p. 115, 2015.

188 \VARELLA, Marcelo; FERREIRA FILHO, Marcilio. Politicas pUblicas consensuais e o estimulo a negociacéo
pelo agente publico. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 74, p. 147-173, 2018.
189 |dem.
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e da Publicidade, sem olvidar de ressaltar a importancia da atuacao de atores institucionais para

que a consensualidade seja aplicada.

2.1 Arcabouco histdrico e fundamentacéo legal da consensualidade pela Administracao
Publica.

O Direito Administrativo € um ramo do direito que esta muito associado ao processo de
evolucdo historica de uma sociedade, motivo que seus institutos tradicionais necessitam, com

0 passar dos anos, sofrer uma releitura para se adaptar a nova realidade social.

O estudo historico do Direito Administrativo e dos seus institutos classicos, com sua
respectiva fundamentacdo legal, é necessario para se compreender a mudanca da relacao entre
a Administracdo Publica e o particular. Sobretudo, entender a mudanca da atuacdo autoritaria
da Administracdo Publica para sua atuagdo consensual, a fim de que se possa ter um arcabouco
tedrico no proximo capitulo e analisar se tal consensualidade da administracdo pablica pode ser

utilizada como forma de politica publica.

Por ultimo, destaca-se que ndo se pretende esgotar todo o histérico do Direito
Administrativo, mas, tdo somente, fornecer elementos histdricos considerados essenciais para
se compreender a possibilidade da utilizacdo da consensualidade por parte da Administracao
Publica.

2.1.1 Da atuacdo autoritaria da Administracdo Publica.

A atuagdo autoritaria da Administragdo Publica remete ao nascimento do Direito
Administrativo Francés, especialmente considerando a importancia e a influéncia que o sistema

juridico francés teve no sistema juridico brasileiro.*

190 QUINT, Gustavo Ramos da Silva et al. A l6gica do consenso na administragio publica e o artigo 26 da lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.José
Sérgio da Silva Cristévam .p.25
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Neste sentido, o direito administrativo francés surgiu, apos a crise do absolutismo, no
Estado Liberal, no século XIX, com o intuito de manter a ordem publica e garantir as liberdades
individuais e, sendo assim, a administracdo publica passou a ser dotada de legalidade formal e
atua com base no binébmio autoridade-liberdade, o que d& inicio a um modelo autoritario de

administragdo pablica.!

A atuacdo autoritaria da Administracdo publica decorre do seu poder administrativo, o
qual advém da soberania do Estado, sendo sua principal caracteristica, a supremacia da

Administracdo Pablica em relagio aos administrados.!%

Com o poder administrativo, a Administracdo Publica possui prerrogativas publicas, que
sdo privilégios que lhes sdo legitimos para o exercicio da funcdo publica. A exemplo de
prerrogativa publica, cita-se: Poder de policia, poder hierarquico, poder de tutela, poder de
modificacdo e de rescisdo unilateral dos contratos administrativos, poder de auto-
executoriedade dos atos administrativos, poder disciplinar, presuncdo de legitimidade e de
veracidade dos atos administrativos, poder de requisicdo de bens e servigos, entre outros.%®

As prerrogativas publicas, as quais marcam até hoje a atuacao da Administracao Publica
brasileira, representam a superioridade desta em relacdo aos administrados e tem como
principais caracteristicas, a exorbitdncia e instrumentalidade, tendo sido desenvolvida na
Franca, pela Escola Puissance Publique, na qual Maurice Hauriou era o principal precursor

desta corrente.1%

Maurice Hauriou compreendia que o regime administrativo era regido por um conjunto
de regras, as quais consistiam na centralizacdo das func6es administrativas no Poder Executivo
e na natureza executiva concedido a Administracdo Publica. Assim, a estrutura do regime

administrativo decorria dos direitos exorbitantes desta centralizacdo, da hierarquia interna entre

191 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracio publica: a autocomposicido como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.91.

192 pPALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sdo Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.26.

193 |dem.

19 QUINT, Gustavo Ramos da Silva et al. A légica do consenso na administracdo publica e o artigo 26 da lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.José
Sérgio da Silva Cristévam .p.42.
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agentes publicos, da jurisdicdo administrativa apartado do Judiciario, da Separacdo dos
Poderes, da estrita legalidade da Administracdo Publica e da legitimidade do uso do poder

administrativo.1%

Portanto, a Puissance Publique era a concentracdo da coacdo nas maos da Administracédo
Publica, a fim de que fosse utilizado em prol do interesse publico, sobretudo na execucao das
suas decisoes, e, sendo assim, o regime administrativo estaria associado a puissance publique,
uma vez que a Administracdo Publica, por meio do regime administrativo, dispunha da forca

publica para fazer valer suas decisdes.'%

Para Hauriou, a puissance publique era uma prerrogativa da Administracdo Publica, que
a colocava em condicdo de superioridade em relacdo aos administrados, fazendo valer suas
decisdes'®’, e, desta forma, representava o fundamento primordial do Direito Administrativo, o
qual passava a ter um conjunto de normas exorbitante, sendo esta uma caracteristica propria

deste ramo do direito. 1%

Em contrapartida, a Escola do Servigo Publico, que tem como precursor Duguit, entendia
que o servicgo publico deveria ser o fundamento central do Direito Administrativo, uma vez que
impbe um dever aos governantes, razdo pela qual a puissance publique ndo deveria ser

considerado um direito, mas sim, uma funcao indispensavel para realizar o servigo publico.**

A tese de Duguit sobre servigo publico foi criticada por Maurice Hauriou no prefacio da
11* edigdo da obra “Précis de droit administratif et de droit public”, no qual ele afirma que a
puissance publique estaria em primeiro plano, posto que é o meio para realizar o servigo
publico, j& este, embora estivesse em segundo plano, desempenharia papel importante no
Direito Administrativo, mas € um erro da Escola do Servico Publico entendé-lo como elemento
central deste ramo do direito. 2%

1% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sdo Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.30.

1% HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Administratif contenant le droit public et le droit administratif. L.
Larose & Forcel, 1893.p.133.

197 |dem.p.592

1% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de S&o Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.33.

19 MEDAUAR, Odete. Servico publico. Revista de Direito Administrativo, v. 189, 1992, p. 103.

200 |dem.p.105.
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Compreende-se entdo da teoria de Maurice Hauriou, a caracteristica da instrumentalidade
e da exorbitancia. A primeira se justifica devido a puissance publique ser um instrumento
(meio) para satisfazer o interesse geral, e, por isso, deve ser o fundamento central do Direito
Administrativo. Ja a segunda se explica diante de toda a estruturacao do regime administrativo,
a partir da prerrogativa da puissance publique, que consiste em concentrar os meios de coagédo
na mao do poder publico. Como resultado da soma destas duas caracteristicas, tem-se uma
supremacia da Administracdo Publica em relacdo aos administrados, ou seja, uma relagédo

notadamente verticalizada.?!

Deste modo, nasce o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, haja
vista que tanto o conceito da puissance publique, qual seja, a concentragcdo dos meios de coagédo
por parte Administracdo Publica, como o proprio exercicio dos direitos decorrentes da
puissance publique que se constituem em prerrogativas, justificam-se para assegurar o interesse

comum, cujo dever de protecio cabe a Administracdo.?%

Ademais, apesar da teoria da puissance publique ser notadamente autoritaria, Maurice
Hauriou enfrentou o bindbmio autoridade-liberdade, estabelecendo garantias que poderiam ser
opostas pelos administrados em face da Administracdo Publica, como: Obrigatoriedade de um
procedimento legal para os casos de expropriacdo; legalidade e a obrigacdo de arcar com 0s
encargos dos direitos decorrentes da puissance publique, bem como o respeito a igualdade
material quando do uso desses direitos.?%®

Com efeito, conforme ja dito, o direito administrativo brasileiro sofreu muita influéncia
da Escola Puissance Publique, sendo a Administracdo Publica brasileira constituida de
prerrogativas publicas, de caracteristica exorbitante e instrumental, e, simultaneamente, sujeita

a oposicdo de garantia dos direitos individuais. O carater exorbitante e instrumental leva ao

201 pPALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sdo Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.35.

22QUINT, Gustavo Ramos da Silva et al. A légica do consenso na administracdo publica e o artigo 26 da lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.José
Sérgio da Silva Cristévam .p.43.

203 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de S&o Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.37.
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modelo, tradicionalmente, autoritario por parte da Administracdo Publica, em virtude da

supremacia do interesse publico sob o privado.

Assim, pode-se dizer que, na Administracdo Publica brasileira, a atuacdo autoritaria
possui trés alicerces: A imperatividade, a unilateralidade e o ato administrativo. A
imperatividade chamada de prerrogativa imperativa corresponde ao fato de a Administracéo
Publica poder impor, unilateralmente, o conteddo de suas decisdes aos administrados, 0s quais
sdo obrigados a se sujeitarem as obrigacGes impostas pela Administragdo, mesmo que nédo

concordem com tais decisdes.2%

Por sua vez, percebe-se que a unilateralidade decorre da prerrogativa imperativa, haja
vista que € um poder exclusivo da Administracdo Publica impor sua decisdo ao particular,
independentemente se este concordar ou ndo. O resultado da prerrogativa da imperatividade, da
qual decorre também a unilateralidade, é que ndo se trata de acordos, j& que é imposta a

“vontade” da Administracdo Publica, que se traduz como interesse plblico.?%®

Ja o ato administrativo é o meio pelo qual a Administracdo Publica se comunica
internamente entre si, bem como com os particulares. Em relacdo a este ultimo, é com o ato
administrativo que os particulares passam a tomar conhecimento da decisdo tomada pela
Administracdo Publica, logo, denota-se que o0s atributos da imperatividade e da unilateralidade
sdo pressupostos do ato administrativo, razdo pela qual tais atributos somente podem ser

afastados em carater excepcional. 2%

Dentro do contexto aqui explorado, observa-se que a atuacdo administrativa imperativa,
com berco no Estado Liberal, ndo compatibilizava com a possibilidade de realizacdo de acordo
entre a Administracdo Publica e os administrados, uma vez que, neste periodo, o objetivo era
consolidar a Administracdo Publica, o que foi feito por meio da posicdo verticalizada da
Administracdo em relagdo aos administrados, do uso das prerrogativas e dos atos
administrativos imperativos e unilaterais, ao tempo que, também foi assegurado aos particulares

instrumentos minimos para garantia das liberdades individuais em face do Estado.

204 BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Convengdes processuais e poder pulblico. 2017. Convencdes
processuais e poder publico. 2016. Tese (doutorado). Universidade Federal da Bahia. Programa de Doutorado
em direito. Faculdade de Direito.Orientador: Prof. Dr. Fredie Souza Didier Junior. p.30.

205 |dem.

206 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de S&o Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.69.
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2.1.2 Da atuacéo gerencial da Administracdo Publica

Com o fim do Estado Liberal e o0 advento do Estado Social, no final do século XIX até
meados do seculo XX, a Administracdo Publica deixa de ser unificada e centralizada e passa a
ser descentralizada e desconcentrada, haja vista que como o Estado Social exige prestacoes
positivas por parte da Administracdo Publica, esta aumentou o seu tamanho e seu grau de

complexidade, com a finalidade de atender as novas exigéncias e funcdes. 2%’

Com o Estado Social, a Administracdo Publica possui a funcéo de prestar a promogéo de
bens e servicos aos cidaddos, motivo que assume a caracteristica denominada de
“Administracdo-Gerencial”, fazendo com que a relagdo entre a Administracdo e o0s
Administrados seja menos vertical e se torne mais horizontal. Em certa medida, convertendo a

unilateralidade pela bilateralidade. 2%

Tal modelo de Administracdo Publica, embora seja mais autbnomo e dindmico, possui
maior probabilidade de controlar e atingir a esfera particular, em virtude da sua funcéo positiva
de prestar bens e servicos, razdo pela qual surge a necessidade de mais instrumentos oponiveis

pelos administrados & Administracdo. 2°°

Desta forma, diante desta nova forma de modelo da Administracdo Publica e, por
consequéncia, a relacdo desta com os administrados, estes deixaram de ser vistos pela
Administracdo como objetos do poder administrativo e passaram a ser tidos como sujeitos
titulares de direitos, impondo ao Poder Publico a promocgdo e execucdo de servigos, que

demonstraram sua ineficiéncia. 21°

Com as novas funcbes assumidas pela administracdo publica e a mudanga de

comportamento desta em relagdo aos administrados, foi necessario que a Administracdo Publica

207 QUINT, Gustavo Ramos da Silva et al. A l6gica do consenso na administracdo plblica e o artigo 26 da lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.José
Sérgio da Silva Cristévam .p.49.

208 |dem, p.50.

209 SILLVVA, Vasco Pereira da. O contencioso administrativo no diva da psicanélise: ensaio sobre as accbes no
novo processo administrativo. 22 ed. Coimbra: Almeidina,2009, p.74.

210 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.92.
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passasse a utilizar, além dos instrumentos de atuacdo unilaterais, também mecanismos
bilaterais, a fim de ampliar o &mbito da sua atuacéo, de forma que, o ato administrativo se torna

apenas mais um instrumento a disposicdo da Administragdo, e ndo o Unico. 1!

Além disso, o proprio ato administrativo comecou a considerar os interesses individuais,
sem, contudo, trazer prejuizos ao interesse publico, sendo certo que, neste periodo, foi

priorizado o procedimento, ao invés de apenas o aspecto formal do ato administrativo. 212

Portanto, na atuacdo administrativa gerencial, traca-se, pela primeira vez, os aspectos da
consensualidade, em virtude do novo significado dado aos administrados, como sujeito de
direitos, bem como novos instrumentos unilaterais e bilaterais como forma de atuacdo da

Administracdo Publica.

Assim, embora a Administracdo Publica, no periodo do Estado Social, tenha em certa
medida demonstrado os primeiros aspectos de uma atuacdo consensual, ocorre que, ao assumir
diversas atribui¢des, regulando as mais diversas relagdes sociais, econdémicas e culturais, findou
por se tornar bastante burocratica, com exagerado formalismo, o que resultou na ineficiéncia

da prestacéo dos intmeros servicos que Ihes eram demandados?2,

O declinio do Estado Social contribuiu para o0 movimento de reforma administrativa com
o fim da exclusividade da Administracdo Publica de prestar servicos publicos e a privatizacdes
de empresas publicas, gerando como consequéncia 0 aumento da relacdo entre Administracao
Publica e administrados, bem como novos instrumentos de atuacdo por parte da

Administragdo.?*4

211 SILVA, Vasco Pereira da. O contencioso administrativo no diva da psicanalise: ensaio sobre as accdes no
novo processo administrativo. 22 ed. Coimbra: Almeidina,2009, p.74.

212 QUINT, Gustavo Ramos da Silva et al. A légica do consenso na administracdo publica e o artigo 26 da lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.José
Sérgio da Silva Cristévam .p.51.

213 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposigdo como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.92.

214 SILVA, Vasco Pereira da. O contencioso administrativo no diva da psicanalise: ensaio sobre as accdes no
novo processo administrativo. 22 ed. Coimbra: Almeidina,2009, p.160.
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No Brasil, o primeiro aspecto da atuagdo administrativa gerencial ocorreu em 1938, com
a criacdo da autarquia. A administracdo indireta deveria prestar os servi¢os publicos de forma

descentralizada, sem obediéncia da burocracia exigida pela administragdo central. 2'°

Em 1967, surge a primeira tentativa de reformar a administracdo publica brasileira em
gerencial, por meio do Decreto-Lei 200/67, o qual visava superar a inflexibilidade da
burocracia, dando maior relevancia a descentralizacdo e autonomia da administracdo publica
indireta, considerando uma suposta maior eficiéncia por parte desta. Todavia, com a crise
politica do regime militar, que comecou em meados dos anos 70, a reforma administrativa
contida no Decreto-Lei 200/67 fracassou e a situacdo da administracdo publica brasileira,

notadamente burocratica e autoritaria, piorou ainda mais. 2%

Apenas em 1995, com a aprovacdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado,
surgiu, de fato, no Brasil, a administracdo publica gerencial, que atribuia metas para cada 6rgédo
e dava uma maior autonomia para os administradores, além da possibilidade de controlar a

eficiéncia e qualidade do servigo publico prestado por meio das metas atingidas. 2

Diante disto, considerando a aprovacdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, a administracdo publica brasileira evoluiu para gerencial, deixando de ser puramente
burocrética e estritamente legal para se tornar uma administracdo constitucional, pautada no
principio da eficiéncia, que foi reconhecido no artigo 37 do texto constitucional, por meio da
Emenda Constitucional n° 19/98. 218

Por certo, a evolucgdo social exigiu da administracdo publica novas formas de atuacéo,
passando de uma atuacdo burocratica para gerencial, mas ndo parou ai, tendo evoluido para
consensualidade, em conformidade com o Estado Democratico de Direito, conforme se observa

a sequir.

2.1.3 Da atuacédo consensual da Administracao Publica.

215 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracao publica burocratica a gerencial. 1996, p.12.

216 |dem, p.12.

217 SILVA, Alessandra Obara Soares da. Estado, Administragéo Plblica e a posi¢do do administrado. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. S&o Paulo, n. 71, p. 1-30, jan./jun. 2010. p. 19.

218 |dem, p.20.
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A Constituicdo de 1988, ao consagrar o Estado Democratico de Direito, com fundamentos
pautados na soberania, cidadania e dignidade da pessoa humana, preceitua, em diversos
momentos no seu texto constitucional, a participacdo direta dos cidaddos no trato da coisa

publica. 21°

Neste sentido, o advento do Estado Democratico de Direito exige da Administragéo
Publica uma nova forma de atuacgéo, qual seja, uma Administracdo Publica Consensual, na qual

o administrado participa ativamente das decisdes administrativas.??°

Percebe-se que, na atuacdo imperativa, 0 administrado era visto como mero objeto da
Administracdo Publica. Na atuacdo gerencial, 0 administrado passou a ser visto como sujeito
que pode exigir da Administracdo Publica uma prestacdo de um servigo. Ja na atuacao
consensual, 0 administrado nao é apenas visto como sujeito de direito, como também é chamado

para participar das decisdes administrativas. 22

Deste modo, a atuacdo consensual da Administracdo Publica é caracterizada, segundo
Alessandra da Silva, como “toda e qualquer forma de agir da Administracdo Publica pautada
em acordo de vontades, na esfera administrativa ou na judicial, quer se trate de relacionamentos
travados no ambito da prépria Administracdo, quer se refira a relacdes havidas com o

administrado”.?%?

Além disso, observa-se ainda que, segundo Juliana Palma, a atuacdo consensual pode ser
identificada “como qualquer forma de participacdo na Administragdo Publica ou de exercicio
de funcdo puablica”, ou seja, quando a Administragdo Publica permite que o administrado

participe do seu procedimento, como € o caso de audiéncia publica e enquetes.?*

219 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catélica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.94.

220 1dem, p.94.

221 SILVA, Alessandra Obara Soares da. Estado, Administracdo PUblica e a posicdo do administrado. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Séo Paulo, n. 71, p. 1-30, jan./jun. 2010. p. 24.

22 BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Convencdes Processuais e Poder Publico. Salvador: JusPodivm,
2017. p. 45.

223 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de S&o Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.127.
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Assim, a atuacdo consensual possibilita a participacdo do administrado na Administracéo
Publica, pactuando os interesses particulares, mas sem perder de vista o interesse publico. Neste
modelo, os instrumentos de uma atuacdo autoritaria sdo preteridos em funcdo de meios

consensuais de atuagdo. 2?4

A participagdo néo se restringe a criagdo de entidades representativas com deliberagéo da
vontade da maioria no processo de tomada de decisdo, vai muito além, prioriza o dialogo entre
a Administracdo e os administrados, possibilitando a ambos tomarem conhecimento dos

obstaculos enfrentados e juntos resolverem o problema.??®

Sobre a consensualidade, Bruno Lopes Megna afirma que:

A consensualidade ndo serve apenas a fazer a Administragdo ouvir o administrado,
mas também a fazer o administrado ouvir a Administragcdo. A mesma sociedade que
demanda abertura de participagdo na Administragdo é a sociedade que devera estar
aberta para compreender os problemas administrativos e assumi-los como seus. E
empreitada a ser cumprida a quatro mdos — ou a quantas méos a pluralidade da
sociedade apresentar. 2%

Neste raciocinio, a atuacdo consensual possui bastante pontos positivos, tais como: Uma
maior eficiéncia na efetivacdo do interesse publico; uma maior transparéncia e legitimidade na
atuacdo da Administracdo Publica, especialmente porque, neste modelo de administracédo, como
ha dialogo entre o poder publico e os particulares, existe uma maior cooperacao e acatamento

as decisbes administrativas por parte destes. 2%’

Somado a isto, outro beneficio que pode ser apontado na consensualidade administrativa,
é o fato de que pode diminuir o nimero de processos judiciais, principalmente, considerando

224 SILVA, Alessandra Obara Soares da. Estado, Administragéo Plblica e a posi¢do do administrado. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Séo Paulo, n. 71, p. 1-30, jan./jun. 2010. p. 21.

225 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo plblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.95.

226 MEGNA, Bruno Lopes. A Administracdo Publica e os meios consensuais de solucdo de conflitos ou
“enfrentando o Leviatd nos novos mares da consensualidade”. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo
Paulo, S8o Paulo, n. 82, p. 1-30, jul./dez. 2015. p. 25.

221 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuagdo
administrativa. Revista de Informacao Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 67, abr./jun. 2018. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_n218 p63.pdf>. Acesso em:21 nov.22.
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que a Administracdo Publica configura como um dos principais litigantes perante o Poder

Judiciario, o que gera um alto custo e burocracia.??

Dentro deste contexto, para se por em pratica a consensualidade, a Administracdo Publica
dispde de diversos instrumentos consensuais, 0s quais podem ser classificados dentro de quatro
géneros: Decisdo consensual, execucdo consensual, prevencdo consensual e solugéo

consensual. 2%

Na decisdo consensual se encontra 0s meios como o plebiscito, referendo, a coleta de
opinido, debate publico, audiéncia publica, assessoria externa, cogestdo e delegacao atipica. Na
execucdo consensual, encontra-se 0s contratos administrativos de parceria e acordos
administrativos de coordenagdo. Na prevencdo consensual, tem-se as comissdes de conflitos e
acordos substitutivos. Ja na solucdo consensual, situa-se a conciliacdo, mediacdo, arbitragem,

ajustes de conduta e similares. 2%

No direito administrativo brasileiro, a atuacdo consensual, até o Codigo de Processo Civil
de 2015, ndo possuia tanta normatividade, apresentando, ao longo tempo, apenas alguns
institutos, tais como: A possibilidade de arbitragem nos artigos 245 e 294 do Codigo Comercial
de 1850%%; o instituto da desapropriagdo amigavel previsto no Decreto-Lei 3.365/41, o qual no
seu artigo 10, caput, preceituava o acordo sobre o valor da indenizacao prévia e justa celebrado
entre a Administragdo expropriante e expropriado (particular), com consequente aquisigdo
originaria pela Administracdo; e a previsdo de acordo integrativo no Decreto 94.764/87, que
alterou a Lei de Politica Nacional (Lei 6.938/81) e a Lei de Estaces Ecoldgicas e Area de
Protecdo Ambiental (Lei 6.902/81), para que tais leis previssem a possibilidade da autoridade

ambiental, ao aplicar uma sancdo de multa, pudesse celebrar termo de compromisso com o

228 DA ROS, Luciano. O custo da Justica no Brasil: uma analise comparativa exploratdria. The Observatory of
Social and Political Elites of Brazil, [S.l.], v. 2, n. 9, p. 1-15, jul. 2015. Disponivel em: <http://observatory-
elites.org/wp-content/uploads/2012/06/newsletter-Observatorio-v.-2-n.-9.pdf> . Acesso em: 21 nov. 2022.

229 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Novos institutos consensuais da agdo administrativa. Revista de direito
administrativo, v. 231, p. 129-156, 2003.

230 |dem.

231 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuagéo
administrativa. Revista de Informacao Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 67, abr./jun. 2018. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_n218 p63.pdf>. Acesso em:21 nov.22.
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infrator, no sentido deste se comprometer a cessar e corrigir a degradacdo ambiental, e, em
contrapartida, a multa poderia ser reduzida em 90% do seu valor original. 232

Desta maneira, o novo Cédigo de Processo Civil (CPC), de 16 de marco de 2015, inovou
ao prever, no artigo 174, a criacdo de camaras de mediacdo e conciliagdo, com atribuicoes

relacionadas a solugdo consensual de conflitos no ambito administrativo.?3

O novo Cadigo de Processo Civil (CPC), de 16 de marco de 2015 inovou ainda ao
preceituar no seu artigo 3°, §2°, que “O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo
consensual dos conflitos™, além de prever no seu artigo 3°, 83°, que “A conciliacdo, a mediacao
e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes,
advogados, defensores publicos e membros do Ministério Pablico, inclusive no curso do

processo judicial”.?%*

Percebe-se entdo que, 0 novo Cddigo de Processo Civil ndo faz diferenca entre publico e
privado ao promover a solucdo consensual de conflitos, restando certa a interpretacéo de que a
busca pela solucdo consensual também abrange os conflitos envolvendo a administracdo

publica.?®

Apbs a vigéncia do novo Codigo de Processo Civil, foi sancionada a Lei de n° 13.655, de
25 de abril de 2018, que alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB
(Decreto n° 4.657/1942), dando um passo definitivo para a consolidagdo da consensualidade na
Administracdo Publica, trocando os mecanismos de controle sancionatdrio pelos de controle

consensual.23®

232 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sao Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.170/171.

233 Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios criardo cdmaras de mediagdo e conciliacéo,
com atribuicGes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no ambito administrativo, tais como:l - dirimir
conflitos envolvendo drgéos e entidades da administragdo publica; Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolugdo de conflitos, por meio de conciliagéo, no ambito da administragéo publica;l11 - promover, quando couber,
a celebracédo de termo de ajustamento de conduta.(BRASIL. Lei no 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de
Processo Civil. Diario Oficial da Unido, 17 mar. 2015a.)

234 BRASIL. Lei no 13.105, de 16 de mar¢o de 2015. C4digo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido, 17 mar.
2015a.

235 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuagéo
administrativa. Revista de Informacao Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 69, abr./jun. 2018. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_n218 p63.pdf>. Acesso em:21 nov.22.

236 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
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Neste sentido, o artigo 26 da LINDB prever a possibilidade de a autoridade administrativa
celebrar compromisso com os interessados, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢cdo de

licenga.?%

J4 o artigo 27 da mesma lei preceitua a possibilidade de o administrador pablico impor,
na decisdo do processo ocorrido nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
compensacao por beneficios indevidos ou prejuizo anormais ou injustos resultantes do processo

ou da conduta dos envolvidos.23®

Portanto, indubitavel que a atuacdo administrativa consensual superou a visao burocratica
e autoritaria da Administracdo Publica, estando em total consonancia com a nova ordem juridica

vigente.

Contudo, a polémica acerca da consensualidade no ambito da administracdo publica
surge, quando se emprega o conceito da indisponibilidade do interesse publico como limitador
da atuacdo administrativa consensual, sendo necessaria uma releitura dos conceitos classicos

do direito administrativo brasileiro, conforme se observa a seguir.

2.2 Releitura de conceitos centrais do direito administrativo para a consensualidade da
administracdo publica brasileira.

Como ja dito, a atuacdo autoritaria e burocratica da Administracao Publica ndo se coaduna
com o Estado Democratico de Direito assegurado pela Constituicdo Federal de 1988, razéo pela
qual, a seguir, torna-se necessario a releitura de alguns principios classicos norteadores do
direito administrativo brasileiro, com o fito de se adequar as praticas administrativas

consensuais, que é um dos grandes responsaveis pela eficiéncia administrativa.

Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.98.

237 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro De 1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.
Diério Oficial da Unido, 9 set.1942.

238 | dem.
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2.2.1 Do Principio da Indisponibilidade e Supremacia do Interesse Publico a adequacdo da

pratica consensual.

E plausivel a interpretacdo de que a adogdo da consensualidade por parte da
Administracdo Publica é vedada em funcgdo dos principios da indisponibilidade e supremacia

do interesse publico.

O principio do interesse publico consiste em proibir a livre disposicao dos bens, direitos,
interesses e servigos publicos por parte do Poder Publico, uma vez que o titular desse direito é
toda a coletividade, cabendo a Administragdo Publica a fungdo de apenas gerir estes

interesses.??

Ora, os bens publicos, tal como os bens de uso comum e uso especial, por serem afetados
a uma finalidade publica, sdo inalienaveis 2*°, justamente por forca do principio do interesse
publico, isto é, os bens publicos ndo pertencem a Administracdo Publica, mas sim, ao Estado,

enquanto representante de toda a coletividade.

Com relacgdo ao interesse publico, destaca-se ainda que, a doutrina o divide em primario
e secundario. O interesse primario se caracteriza como os interesses diretos da coletividade, e
sendo assim, refere-se aos fins do Estado?!. J4 o interesse secundario, corresponde aos
interesses transitorios do Estado, de cunho patrimonial, no qual se busca manter o equilibrio

das contas publicas. 242

Diante do principio da indisponibilidade do interesse publico, por este ndo pertencer ao

administrador publico, € que se refuta a consensualidade por parte do Poder Pablico, justamente

239 TENORIO, Dami#o Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse publico: A
criacdo da camara de mediacdo e conciliacdo de salde no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacao
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de P6s-Graduacéo em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.

240 CAMBI, Eduardo; DE SOUZA, Fernando Machado. A disponibilidade do interesse publico no novo codigo de
processo civil e o principio da eficiéncia na administracdo. Revista da AJURIS, v. 44, n. 142, p. 129-154, 2017.
241 CARDOSO, Kelly; VOLPI, Elon Kaleb; FERREIRA, Jussara Suzi Borges Nasser. O Custo Do Processo:
Eficiéncia, Indisponibilidade Do Interesse Publico E Analise Econdmica Do Direito. Revista Cidadania e Acesso
a Justiga, v. 6, n. 2, p. 36-53, 2020.

22BAPTISTA, Isabelle de et al. A desconstrucéo do principio da supremacia do interesse pablico sobre o privado
como resgate dos direitos fundamentais. 2010. Dissertacdo (Mestrado —Programa de Pés Graduagdo em
Direitos e Garantias Fundamentais da Faculdade de Direito de Vitoria)-Vitoria.
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pela indisponibilidade de tais interesses, sendo a excec¢éo dessa indisponibilidade, a autorizacdo
expressa em lei, em virtude do principio da legalidade.?*®

Neste sentido, o principio da indisponibilidade decorre do principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular, o qual consiste em afirmar que, no caso de conflito entre o
Estado e o particular, no exercicio da funcdo administrativa, deve prevalecer, a priori, a tese

Estatal, haja vista que este representa o interesse publico. 244

Portanto, como consequéncia do principio da supremacia do interesse publico, tem-se a
hierarquia do 6rgao administrativo em relacdo aos particulares, ainda que haja uma limitacdo
pelo ordenamento juridico. Somado a isso, em decorréncia deste principio, as normas
administrativas possuem relagdo com o interesse publico e buscam proteger o exercicio da
funcdo administrativa pelos 6rgaos administrativos, os quais devem atuar de acordo com a

finalidade publica vigente em lei. 24

Assim, os principios da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico
representam uma construcdo tedrica em torno do entendimento do regime juridico-
administrativo brasileiro, como a sistematizacdo das suas normas, institutos e praticas. Ha um
dogma juridico existente a respeito de tais principios e que eles inviabilizam a consensualidade
por parte da Administracdo publica. A partir disso, urge analisa-los a luz da ordem juridica

vigente, 24

Com a chegada da administragdo publica consensual, a qual se busca uma maior
alteridade por parte do Poder Publico e neste sentido, estreitar a relacdo entre o Estado e os

administrados, com o fito de aumentar a legitimidade de suas a¢6es, 0 ato administrativo ndo

243 DA SILVEIRA FERNANDES, Geovana Faza; DA SILVA GUERCIO, Bruna Moura. A conciliagio na justica
federal: Desconstruindo o mito da indisponibilidade do interesse publico. GRUPO MULTIFOCO, p. 247.

244 AVILA, Humberto Bergmann. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular. Revista trimestral de direito publico, v. 24, p. 2, 1999. Disponivel em:<
https://d1wqtxtsixzle7.cloudfront.net/61083315/humerto_avila20191031-120102-6ycyzI-with-cover-page-
v2.pdf?Expires=1669665344&Signature=dg-
wmMEHO2uXOLHEXIQLBKFI7pnADoayB70U0BOM3FcsxBwnbQQ2hCChvbrmCIGBeWVNgDIIj8pEHGxXJIla
h02bUOg~u5m8fKW~0OyeMo8fpVXVDstfhU6FY5Kg5EK2BM1~ZM97IEAX2AIbI4aN3~j3WKjT53rTRGtNs
mKCTjeyvmMsCr9p1Q4trOMmivg71cC3YRWO05ahPnCIXkdD8hk6lwtevYyWgalrof3kVylroj4rTj25q4Vduxohi
y6qqylrdd8z1JuFs5RhxGmuae7-geLc~fhlz4G--3FUWBMNjOIM5ULGNkbeOjmilA3IralVYZ-7UBZR-
WofH7fkpTaM6A__&Key-Pair-ld=APKAJLOHF5GGSLRBV4ZA>. Acesso em: 24 nov.2022.

245 |dem.

246 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de S&o Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.157.
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deve se ater a uma legalidade restrita, mas sim, a uma legalidade inserida dentro do
ordenamento juridico brasileiro, de forma sistémica e aberta, a partir do Estado Democrético

de Direito previsto pela Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 1°.24

Desta forma, limitar a consensualidade administrativa sob o argumento da
indisponibilidade do interesse publico, revela-se, assim, uma desarmonia com a ordem juridica
vigente, isto porque, tanto os acordos administrativos podem ser um meio de atingir a finalidade
do interesse publico, como a indisponibilidade do interesse publico necessita de previsdo

normativa e exatiddo material. 28

Afasta-se, destarte, o entendimento de que o principio da indisponibilidade e da
supremacia do interesse publico é um impeditivo da consensualidade administrativa. Entre 0s
principais argumentos, cita-se que ndo se negocia o interesse publico, na verdade, o acordo
realizado por parte da administracdo € uma forma de atingir tal interesse piblico.?*® Acrescenta-
se ainda que, o principio da indisponibilidade por ndo possuir previsdo normativa e conceito
tedrico-juridico definido, ndo vincula a Administracdo Publica. Versa-se entdo, de um conceito
teodrico-juridico bastante limitado para atuacdo administrativa, 0 que corrobora que o principio

em apreco ndo pode constituir obstaculo para uma ac¢do administrativa consensual.?®

Ademais, em consonancia com a consensualidade da Administracdo Publica, que
incentiva a democratizacdo dos atos administrativos, o Codigo de Processo Civil de 2015, em
seu artigo 3° e paragrafos, incumbiu também a Administracdo Publica de buscar resolver os

conflitos pela via consensual, o que se demonstra a flexibilizacdo do principio da

247 DA SILVEIRA FERNANDES, Geovana Faza; DA SILVA GUERCIO, Bruna Moura. A conciliagio na justica
federal: Desconstruindo o mito da indisponibilidade do interesse publico. GRUPO MULTIFOCO, p. 247.

248 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sdo Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.157.

249 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.104.

250 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. Tese (Doutorado). Universidade de Sao Paulo (USP). Programa
de Doutorado. Orientador: Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto. p.157.
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indisponibilidade do interesse publico e a possibilidade da ado¢do de meios adequados de

solucéo de conflitos por parte do poder publico. 2!

Além da consensualidade por parte do Poder Pablico, o que demonstra a flexibilizacéo
do principio da indisponibilidade do interesse publico, soma-se ainda o principio da

proporcionalidade, que também evidencia a relativizagdo do mencionado principio.

Com efeito, o principio da proporcionalidade preconiza que o agente publico deve se
pautar de forma razoavel diante de um confronto de interesses, valorando o que é passivel de
composicdo frente a outros interesses. Por exemplo, o dever da administracdo publica de
recorrer de decisOes judiciais, mesmo sabendo do baixo potencial de éxito, desrespeita o
principio da proporcionalidade, isto porque, ao interpor um recurso judicial, o agente publico
busca resguardar o interesse secundario do Estado, ao invés de cumprir a decisdo judicial e
proteger o interesse publico primario de assistir a um administrado em um direito ja pacificado

na jurisprudéncia.??

Nada obstante ao exposto, a Lei de n° 13.140, de junho de 20152%, que dispGe sobre a
mediacdo entre particulares como meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢ao
de conflitos no &mbito da administracdo publica corrobora com a possibilidade de conciliagcdo
e mediagdo por parte do poder publico no &mbito da saude, independentemente da discusséo de

se tratar de um direito indisponivel ou ndo. Neste sentido, o artigo 3° preceitua que:

Art. 3° Pode ser objeto de mediacdo o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou
sobre direitos indisponiveis que admitam transacéo.

§ 1° A mediacdo pode versar sobre todo o conflito ou parte dele.

§ 2° O consenso das partes envolvendo direitos indisponiveis, mas transigiveis, deve
ser homologado em juizo, exigida a oitiva do Ministério Pablico.

ZITENORIO, Damido Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse publico: A
criacdo da camara de mediacdo e conciliacdo de salde no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacao
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de Pés-Graduagao em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.

52 DA SILVEIRA FERNANDES, Geovana Faza; DA SILVA GUERCIO, Bruna Moura. A conciliagio na justica
federal: Desconstruindo o mito da indisponibilidade do interesse publico. GRUPO MULTIFOCO, p. 247.
253BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido, 17 mar.
2015.
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Destarte, o principio da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico ndo obsta
a consensualidade por parte do poder publico, sendo perfeitamente possivel compatibilizé-los,

inclusive no ambito das demandas envolvendo o direito a saude.

2.2.2 Da consensualidade diante do Principio da Legalidade e da Isonomia.

Do mesmo modo que o principio da indisponibilidade e da supremacia do interesse
publico, o principio da legalidade e da isonomia se realizado uma interpretacdo hermética pode

caracterizar um entrave para a consensualidade da Administracdo Publica.

O principio da legalidade possui suas raizes no iluminismo francés, o qual consistia em
prever a atuacdo do Estado em estrita consonancia com o disposto em lei.?>* Assim, tal principio
consiste em vincular o Estado a lei, o que foi uma conquista propria do Estado Democratico de
Direito, tanto que a Constituicdo de 1988 prevé o principio da legalidade no decorrer do seu
corpo de texto, no artigo 5°, inciso 11 e XXXIX, artigo 37°, caput e artigo 150°, inciso I. 2°°

Com a evolucdo da sociedade e das relacbes que a permeiam, as funcdes da
Administracdo Publica cresceram, tornando impossivel a sua atuacdo esta pautada estritamente
em lei. Ora, com as diversas situacdes faticas-juridicas que passaram a existir, devido a
complexidade das relacdes sociais, a legislacdo ndo conseguiu abarcar todas as hipdteses
normativas que poderiam existir, de modo que a atuacdo da administracdo publica passou a ndo
depender de hipdtese especifica em lei, podendo ser ampliada em consonancia com todo o

ordenamento juridico. A esta ampliacdo se denomina de juridicidade ou legalidade ampla.?>®

Deste modo, a juridicidade ou legalidade ampla representa uma evolucdo ou releitura do
principio da legalidade, consistindo em vincular a atuagdo da Administracdo Publica nédo

254 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.106.

25 VARELLA, Marcelo; FERREIRA FILHO, Marcilio. Politicas plblicas consensuais e o estimulo & negociagio
pelo agente publico. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 74, p. 153, 2018.

256 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.106.
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somente a lei, como a todo um bloco de legalidade, o que inclui os valores, principios e

objetivos juridicos do ordenamento juridico interno do pais.?’

Em decorréncia da legalidade ampla, percebe-se que a atuacao da Administracdo Publica
estd limitada ndo somente a lei, como a todos os valores, principios e fundamentos do
ordenamento juridico, somado a isso, a atuacdo administrativa pode ocorrer com base nos

valores do ordenamento juridico interno, diante da auséncia de lei especifica.?*®

Neste contexto, a releitura do principio da legalidade ndo significa que a Administracéo
ndo precise mais de autorizacao para agir, na verdade, ainda depende desta, a diferenca é que
agora nao ha mais uma exigéncia de que tal autorizacdo precise ser expressa em lei formal,
podendo ser implicita em decorréncia do ordenamento juridico. Em outras palavras, a
Administracdo Pablica, que antes era um simples executor da lei, agora passa a participar do
processo de construcdo normativa, a partir de uma interpretacdo sistematica que leve em conta

a razoabilidade e a eficiéncia.?®®

Adotar a ressignificacdo do principio da legalidade modifica a nocdo de
discricionariedade administrativa, afastando a ampla liberdade de escolha do administrador
para passar a ser tal arbitrio fundamentado pelos valores e normas constitucionais e legais, o
que dar maior legitimidade a decisdo administrativa. Ou seja, a discricionaridade administrativa

passa a ser vinculada a todo ordenamento juridico.?®°

Portanto, para a Administracdo Publica adotar a consensualidade sem dbice do principio
da legalidade, ela deve fundamentar, de acordo com o ordenamento juridico interno, pautando
seu ato na legitimidade, eficiéncia, moralidade e impessoalidade, que a solu¢édo consensual é a

melhor forma de resolver o conflito.2%!

257 ARAGAO, Alexandre Santos de. A concep¢do pds-positivista do principio da legalidade. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, p. 51-64, abr./jun. 2004. p. 63.

258 | dem.

259 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administragdo publica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.107.

260 SCHIRATO, Vitor Rhein. Algumas consideracfes atuais sobre o sentido de legalidade na Administracdo
Publica. Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 10, n. 47, p. 507-517, jan./fev. 2008. p. 515.

261 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposigdo como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.109.
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Por sua vez, o principio da isonomia, também denominado de principio da
impessoalidade, visa um tratamento igual e impessoal em relacdo a todos os administrados.
Desta forma, tal principio pode ser interpretado como um obstaculo a consensualidade
administrativa, haja vista que a transacdo por parte da Administracdo Publica pode caracterizar

uma prioridade no tratamento de alguns administrado em relagdo a outros.?%2

Ocorre que tal argumento de que o principio da isonomia seria uma Obice a
consensualidade administrativa ndo merece prosperar, isto porque, a Administracdo Publica ao
realizar acordo com algum administrado estabelece um precedente e fica vinculado a ele, o que

passou a ser denominado pela doutrina de autovinculacdo administrativa.

A autovinculacdo administrativa decorre dos préprios atos e praticas administrativas, de
forma que a Administracdo Publica fica obrigada a atuar de acordo com 0s seus critérios ja
preestabelecidos em casos anteriores, sendo assim, o principio da isonomia ndo configura um
obstaculo a consensualidade por parte da Administracdo Publica, mas, tdo somente, limita a
discricionariedade do agente publico no ambito das transacdes.?

O limite a discricionariedade do agente publico no ambito da consensualidade
administrativa € uma consequéncia positiva do principio da isonomia e gera como consequéncia
uma atuacdo da Administracdo Publica mais previsivel e coerente, com uma maior seguranca

juridica e sem colocar em risco a efetividade dos direitos fundamentais.?®*

Diante disto, o principio da isonomia ndo configura um entrave a consensualidade por
parte da Administracdo Puablica, ao contrario, quando se é respeitado tal principio, a
discricionariedade do administrador é reduzida em funcéo da autovinculacdo administrativa, e,
sendo assim, os acordos realizados com a Administracdo possuem uma maior previsibilidade e
seguranca juridica, o que constitui uma série de vantagens, tais como: celeridade na capacidade
de resposta as demandas repetitivas; coeréncia de resposta dos Orgdos da estrutura

administrativa a demandas equivalentes; reducdo da judicializacdo; maior previsibilidade dos

262 \/ARELLA, Marcelo; FERREIRA FILHO, Marcilio. Politicas pUblicas consensuais e o estimulo a negociagdo
pelo agente publico. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 74, p. 157, 2018.

23 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Precedentes administrativos no Brasil. Revista da Escola da
Magistratura do Estado do Rio de janeiro, v. 21, n. 1, p. 135-154, 2019, p.142.

264 |dem, p.143.
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riscos e dos custos das relagdes juridicas-administrativas, antecipando decisdes futuras; além

de maior legitimidade e aceitagio pelos administrados as decisdes administrativas.?®®

2.2.3 Do principio da publicidade versus o principio da confidencialidade.

A publicidade é um principio constitucional previsto nos artigos 5°, inciso XXXIII e 37°,
caput, da CF/88, que tém por objetivo impor a Administracdo Publica que seja transparente nos
seus atos administrativos, para facilitar aos administrados, através do acesso a informacao, a

participacéo e o controle da atividade administrativa. 2%

Tal principio decorre do Estado Democratico de Direito e subordina a atuacdo da
Administracdo Publica, pois, para assegurar a efetiva participacdo dos cidadaos no controle da
gestdo da coisa publica, conforme garantido pela democracia participativa, o Poder Publico
precisa tornar publico, para a sociedade, os seus atos administrativos e negécios juridicos, sendo

inclusive condic&o de eficacia destes. 257

Além do ambito dos atos administrativos, a publicidade é garantida na esfera judicial. O
Cadigo de Processo Civil de 2015, nos seus artigos 8°; 26, inciso I11; 194; 404, inciso 11; 554,
83; 791, 81° 880, §1°; 882, 82° 887, 84° e §5°; 927, 85% 930 e 979, adota expressamente 0
principio da publicidade processual, exceto nas hipoteses de sigilo previstas na legislacéo
brasileira ou na legislacio do Estado da parte requerente.?%®

265 MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragdo Pdblica. In: Revista Eletronica de Direito do Estado,
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 24, out./dez., 2010, p. 7. Disponivel em: <
https://www.researchgate.net/profile/Paulo-
Modesto/publication/47723066_Autovinculacao_da_administracao_publica/links/553791bd0cf268fd0018a52b/
Autovinculacao-da-administracao-publica.pdf>. Acesso em: 26 nov.2022.

266 HECK, Tatiana de Marsillac Linn; BOMBINO, Luciana Marques. Principio da confidencialidade e principio
da publicidade: Incidéncia e limites sobre as tratativas conciliatdrias na administragéo plblica. Revista da ESDM,
V. 4,n. 8, p. 125-143, 2018, p.133.

267 BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Convencdes processuais e poder piblico.2016. Tese (doutorado) -
Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito. Programa de Pds-Graduag¢do em Direito. Orientador:
Prof. Dr. Fredie Souza Didier Junior.p.365.

268 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.111.


https://www.researchgate.net/profile/Paulo-Modesto/publication/47723066_Autovinculacao_da_administracao_publica/links/553791bd0cf268fd0018a52b/Autovinculacao-da-administracao-publica.pdf
https://www.researchgate.net/profile/Paulo-Modesto/publication/47723066_Autovinculacao_da_administracao_publica/links/553791bd0cf268fd0018a52b/Autovinculacao-da-administracao-publica.pdf
https://www.researchgate.net/profile/Paulo-Modesto/publication/47723066_Autovinculacao_da_administracao_publica/links/553791bd0cf268fd0018a52b/Autovinculacao-da-administracao-publica.pdf
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Portanto, o principio da publicidade é imposto ao Poder Publico tanto no &mbito
administrativo, como no campo processual, obrigando-o a ser transparente com relagcdo aos seus
atos administrativos, bem como no tocante ao objeto de lide e atos processuais, que configure

como parte.

Por sua vez, o principio da confidencialidade é um dos pilares da Justica Conciliativa e
visa preservar todas as informagdes produzidas no curso do procedimento conciliatério, cujo
conteddo ndo poderd ser usado para finalidade diversa daquela previsto por expressa

deliberagdo das partes.°

Quando se trata de novos meios adequados de resolucao de conflitos, pressupde-se, entéo,
a confidencialidade, com o intuito de possibilitar o sucesso da transagdo, protegendo as
informacdes e os documentos apresentados pelas partes, além de evitar que 0s mesmos sejam

utilizados, posteriormente, em processo judicial, em caso de acordo infrutifero.?”®

Neste sentido, com fundamento no principio da inviolabilidade a intimidade e a vida
privada assegurada no artigo 5°, inciso X, da CF/88, a confidencialidade esté prevista no artigo
166° do Codigo de Processo Civil de 2015 e artigos 2°, inciso VII; 30° e 31° da Lei n°
13.140/2015, e, sendo assim, segundo tais dispositivos, aplica-se a confidencialidade a todos 0s
procedimentos conciliatorios, sem qualquer ressalva em relacdo as tratativas conciliatorias que

envolvem a Administragdo Publica.?’

Importante ressaltar que, a confidencialidade ndo se confunde com o segredo de justica.
Aquela restringe a divulgacio, até mesmo para o juiz, de todas as informac@es produzidas no

curso, em regra, de todo e qualgquer procedimento conciliatorio. Ja esta, aplica-se nos casos

269 Art. 166. A conciliagdo e a mediagéo sdo informadas pelos principios da independéncia, da imparcialidade, da
autonomia da vontade, da confidencialidade, da oralidade, da informalidade e da decisdo informada. § 1° A
confidencialidade estende-se a todas as informagdes produzidas no curso do procedimento, cujo teor ndo podera
ser utilizado para fim diverso daquele previsto por expressa deliberagdo das partes. (BRASIL. Lei no 13.105, de
16 de marc¢o de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido, 17 mar. 2015a.)

270 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.111.

271 HECK, Tatiana de Marsillac Linn; BOMBINO, Luciana Marques. Principio da confidencialidade e principio
da publicidade: Incidéncia e limites sobre as tratativas conciliatérias na administracéo publica. Revista da ESDM,
v.4,n. 8, p.125-143, 2018, p.133.
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previstos no rol exemplificativo do artigo 189 do Codigo de Processo Civil (CPC) de 2015 e

impde o sigilo processual apenas para terceiros, e ndo para as partes, procuradores e juizes.?’?

Deste modo, ndo se coaduna com o entendimento de aplicar a Administracdo Publica,
quando for uma das partes do procedimento de conciliagdo ou mediacdo, as hipoteses do
segredo de justica previstas no artigo 189 do CPC/2015, haja vista que a confidencialidade é

muito mais abrangente que os casos permitidos de segredo de justica. 23

Diante do exposto, percebe-se entdo que, se de um lado, a Administracdo Publica, em
decorréncia do principio constitucional da publicidade, precisa ser transparente com 0s
cidadéos sobre os seus atos administrativos, por outro, no ambito da Justica Conciliativa,
pressupde-se a adocao da confidencialidade, para garantir o sucesso do acordo entre as partes.

Logo, considerando que, para a consensualidade se adota a confidencialidade, o que vai
na contramdo do principio da publicidade, um dos pilares da Administracdo Publica, surge o
seguinte questionamento: O principio da publicidade seria um entrave para a consensualidade

administrativa?

Compreende-se que ndo, isto porque, para alguns estudiosos, o principio da publicidade
possui patamar de norma constitucional, ja o principio da confidencialidade, o qual €
assegurado nas tratativas conciliatorias, possui patamar infraconstitucional e, desta forma, de
acordo com a hierarquia de normas, quando o Poder Publico for parte em um procedimento de
mediacdo ou conciliagdo, deve prevalecer o principio da publicidade, ainda que tal publicidade
das informacGes produzidas no curso do procedimento conciliatério possa vir a ser um
desincentivo, deve prevalecer o interesse publico da transparéncia dos atos da administracao

em detrimento do acordo realizado com o particular. 27

Contudo, existe outra corrente de pensamento que, embora entenda também que o
principio da publicidade ndo é um entrave para a consensualidade administrativa, traz outra
justificativa, qual seja, se estar diante de um conflito entre dois principios constitucionais,

principio da publicidade e principio da inviolabilidade do direito a intimidade e a vida privada

212G|LVA, Alessandra Frei. O segredo de justica e a publicidade dos atos processuais e administrativos no Cddigo
de Processo Civil. Research, Society and Development, v. 10, n. 13, p.4, 2021.

273 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposigdo como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.112.

274 |dem, p.112.
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dos administrados?’®, deve se aplicar a hermenéutica constitucional, haja vista que cabe ao
intérprete determinar o alcance material dos bens juridicos tutelados conflitantes, com base nos

principios da concordéncia prética e da razoabilidade.?"®

Ao aplicar o principio da concordancia pratica, procura-se harmonizar os principios
conflitantes, de modo a dar a maxima efetividade a ambos os principios de direitos

fundamentais, ou seja, limitar o minimo possivel os bens protegidos por tais normas.?’’

Diante disto, segundo este entendimento, o principio da publicidade, que incide em todos
os atos da Administracdo Publica como condicdo de eficacia destes, ndo anula o principio da
confidencialidade, que é garantido ao particular em decorréncia do principio da inviolabilidade
do direito a intimidade e a vida privada, e o inverso também ndo ocorre, ou seja, 0 principio da
confidencialidade no invalida o principio da publicidade?’®, e sendo assim, o que ocorre € que,
os dois principios serdo aplicados, podendo inclusive ser um pouco restringido, na tentativa de

dar a méaxima efetividade possivel a ambos.

Logo, para os adeptos deste entendimento, durante o procedimento conciliatorio entre a
Administracdo Publica e o particular, o principio da publicidade se torna limitado, apenas o
suficiente, para resguardar as informacdes sigilosas de interesse do particular, mas, uma vez
que o acordo é realizado, o principio da confidencialidade sera restringido, sendo dado a
publicidade do acordo final, assim como todos que séo celebrados pela Administracéo

Publica.?™

Assim, independente do entendimento que se queira adotar, nos procedimentos
conciliatérios ou de mediacdo, em que a Administracdo Publica e o particular configuram como
partes, o teor do acordo e as informacOes pertinentes para se chegar a solucdo deste serdo

dotados de publicidade, até mesmo porque, as regras gerais e as excec¢des sobre a publicidade

275 HECK, Tatiana de Marsillac Linn; BOMBINO, Luciana Marques. Principio da confidencialidade e principio
da publicidade: Incidéncia e limites sobre as tratativas conciliatérias na administracéo publica. Revista da ESDM,
v.4,n. 8, p. 125-143, 2018, p.134.

26 MORAES, Guilherme Pend de. Direitos Fundamentais: Conflitos e Solugdes. Niterdi, RJ: Frater et labor, ano
2000, p. 66.

277 PARAHYBA, Caroline de Paula Cavalcante. Autorizacdo ou exploracdo do trabalho infantil artistico? Analise
da constitucionalidade sob o prisma do principio da protecdo integral da crianca e do adolescente. In: Francisco
Gérson Marques de Lima. (Org.). RelagcBes de Trabalho Contemporaneas da uberizacdo a COVID-19.
led.Fortaleza: Editora Premium, 2020, v. 1, p. 93.

278 HECK, Tatiana de Marsillac Linn; BOMBINO, Luciana Marques. Principio da confidencialidade e principio
da publicidade: Incidéncia e limites sobre as tratativas conciliatérias na administracéo publica. Revista da ESDM,
v.4,n. 8, p. 125-143, 2018, p.134.

279 |dem, p.134.
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dos atos do Poder Publico estdo disciplinados na Lei de Acesso a Informacdo (Lei n°
12.527/2011)%°, a qual ndo faz nenhuma ressalva ao principio da transparéncia para os acordos

realizados com o particular.

Portanto, incontroverso que, o principio da publicidade, a qual todos os atos da
Administracdo Publica sdo submetidos, ndo é um entrave para a consensualidade
administrativa, mesmo considerando que o fundamento dos procedimentos de conciliacéo e de

mediacdo seja o principio da confidencialidade.

2.3 O dialogo institucional: Papel da Advocacia Publica e da Defensoria Publica

O didlogo institucional traz uma perspectiva participativa e democratica, uma vez que
consiste na comunicacdo e debate entre instituicGes juridicas e politicas sobre os direitos
constitucionais, de modo que a deciséo sobre tais direitos deixam de ser centralizadas no Poder
Judiciario e passam também a serem discutidas e tomadas pelos demais atores

constitucionais.?8!

Neste sentido, o didlogo institucional, quando aplicado na saude, torna-se um instrumento
valioso de desjudicializacao da politica publica de saude, haja vista que, 0s atores institucionais
na busca pelo consenso, o qual perpassa pelo didlogo sobre a demanda pleiteada, alocacdo de
recursos pessoais e financeiros, planejamento da administracdo e orgcamento publico, possui

maior probabilidade de atingir o acesso a satde e efetivacdo dos direitos sociais.?®?

280 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.112.

281 SA | Laisa Naiara Euzébio. A perspectiva dialdgica na garantia do direito a sadde: analise de uma iniciativa da
Defensoria Publica articulado as gestdes municipais de salde no estado do Rio de Janeiro. 2022. Dissertacéo
(Mestrado) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Programa de Pés-Graduacao em Salde Coletiva.
Orientador: Prof. Dr. Felipe Dutra Asensi.p.41.

282 MACEDO, Maiara Batalini de et al. A judicializacdo da salde publica e o didlogo institucional: os espagos
interinstitucionais como garantia fundamental de acesso a saide. 2016. Disserta¢cdo (Mestrado) — Universidade
Federal de Uberlandia. Programa de Pds-Graduacdo em Direito. Orientador: do Prof. Dr. Diego
Nunes.p,51.
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A desarticulacéo entre os Poderes evidencia a necessidade do aperfeicoamento do sistema
de “freios e contrapesos” na salde e dos canais de comunicacao entre as instituicdes publicas

que atuam na defesa dos principios do SUS.?3

A medida que avanga o sistema de “freios e contrapesos” na satide e os canais de
comunicacdo entre as instituicdes puablicas, avanca também as iniciativas de instituicGes
juridicas dos Estados e da Unido, como a advocacia publica, defensoria publica, ministério

publico, na formulagio de estratégias de resolugdes de conflitos na area da satde.?*

Diante disto, analisar-se-a o papel da advocacia publica e da defensoria publica, que
representam alguma das instituicdes juridicas, conforme se escolheu estuda no capitulo
seguinte, que atuam no sentido de aplicar novos meios adequados de solucdes de conflitos na
area da saude, com intuito de uma nova forma de acesso a justica, garantido o direito a satde e

evitando a judicializacéo.

2.3.1 Papel da Advocacia Publica.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu a Advocacia Publica, como uma das funcgdes
essenciais a justica, ao lado do Ministério Publico, da Advocacia e da Defensoria Publica.
Assim, a instituicdo da Advocacia Publica consiste em assessorar e representar judicial e
extrajudicial o Poder Publico no ambito da Uni&o, dos Estados e do Distrito Federal. 28

No Ambito da Uni&o, o Poder Publico é representado pela Advocacia Geral da Uni&o
(AGU), o que foi uma inovacdo constitucional, haja vista que, anteriormente, suas fung¢oes eram

representadas pelo Ministério Publico da Unido.288Ja no &mbito dos Estados e Distrito Federal,

23 DE FARIA BAPTISTA, Tatiana Wargas; MACHADO, Cristiani Vieira; DE LIMA, Luciana Dias.
Responsabilidade do Estado e direito a sadde no Brasil: um balango da atuagdo dos Poderes. Ciéncia e saude
coletiva, 2009, p.838.

284 SOARES, Flavia Dantas. A atuacdo da Camara de Resolugdo de Litigios de Satide (CRLS) na resolugdo
extrajudicial dos conflitos sanitarios: um estudo dos anos de 2014 a 2016. 2017. Dissertacdo (Mestrado) -
Universidade Federal Fluminense. Programa de P6s-Graduacdo Justica Administrativa. Orientador: Prof.
Aluisio Gomes Da Silva Junior.p.50.

285 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.115.

28 DOS SANTOS, Maria Angelica Borges et al. O papel da Advocacia Geral da Unido na judicializagdo das
politicas de satde. Cadernos Ibero-Americanos de Direito Sanitario, v. 2, n. 2, p. 421-430, 2013, p.423.
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0 Poder Publico é assessorado e representado pelos procuradores dos Estados e do Distrito
Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico de provas

e titulos, com a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases.

Pode-se dizer ainda que, o papel da Advocacia Publica se centra também na protecdo das
politicas publicas ja formuladas pelos representantes politicos e administradores dos 6rgéos da
Administracdo Publica, bem como na sua formulag&o. Isto porque, o advogado publico ao atuar
como assessor juridico do 6rgdo publico, analisa se as técnicas utilizadas pelos gestores
publicos, quando da elaboracéo de politicas publicas, estdo adequadas ao texto constitucional,
de forma a cumprir suas normas. Somente com as politicas publicas em total consonancia com
o0 texto constitucional, é que se pode falar de seguranca juridica aos administrados, ou seja,
apenas uma politica publica bem elaborada é capaz de assegurar uma minima certeza aos

cidadaos sobre os rumos do Estado.?8’

Percebe-se entdo que, a Advocacia Publica, além de exercer a fungdo de representar o
Poder Publico judicial e extrajudicial, assume ainda mais outra funcdo, qual seja, de controlar
internamente o teor de todos os atos da Administracdo Publica, a fim de adequa-los com o
direito. Em outras palavras, cabe aos advogados publicos comunicar aos gestores e demais
agentes publicos, se os atos da Administracdo Publica sdo contrarias ou ndo ao direito,
sugerindo-lhes a sua revisdo se necessario, de acordo com os principios do direito

administrativo, especialmente o da legalidade. 2

Sendo assim, ao exercer sua funcdo em todos 0s ministérios, secretarias e 6rgdos da
Administracdo Publica, a Advocacia Publica possui uma melhor aptiddo de identificar e apontar
0s motivos dos conflitos envolvendo a Administracdo Publica e, com isso, atuar em buscar de
uma solucédo consensual, além de agir preventivamente, analisando as possiveis circunstancias

conflitivas. 28°

Diante disto, com a consensualidade administrativa, a Advocacia Publica ganhou mais

um papel de destaque, haja vista que a partir do exercicio de suas fungdes, o advogado publico

287 CABRAL, Flavio Garcia. A efetivacdo do principio da boa administracdo publica pela atuagdo da Advocacia-
Geral da Unido. Publica¢des da Escola da AGU, v. 10, n. 03, 2018,p.93.

88 MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia piblica: Orgdo do Estado ou do Poder Executivo?. Revista
Quaestio luris, v. 9, n. 2, p. 1155-1174, 2016, p. 1170

289 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.117.
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pode mediar um didlogo, culminando em um possivel consenso sobre o conflito discutido, além
de prever uma possivel controvérsia, no mesmo caso ou em casos futuros, e, assim, antecipar a
solucéo de tal problema, a fim de que tal divergéncia ndo venham a trazer prejuizos ao servico

publico ou aos administrados.?®

Corroborando com a atuagéo consensual por parte do Advogado Publico, o artigo 32 da
Lei de n° 13.140/15%%, dispde que no Ambito dos respectivos drgdos da Advocacia Publica, a
Administracdo Publica poderd criar camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de

conflitos.

Todavia, ao interpretar o artigo 32° da Lei de n° 13.140/15 com o artigo 174 do Codigo
de Processo Civil de 201529, percebe-se que a institucionalizagdo de cAmaras de mediagio e
conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no ambito
administrativo, é um dever imposto a Administracdo Publica. Este dever, mesmo que no &mbito
da advocacia publica, possui a finalidade, dentre outros, de garantir a correta aplicacdo do

procedimento, sem dano & adogdo de outras praticas consensuais entre particulares.?®

Na esfera federal, a Advocacia Geral da Unido possui, ha alguns anos, a possibilidade de
praticar a conciliacdo. Desde 1993, o artigo 4°, inciso VI da Lei Orgéanica da Advocacia Geral
da Unido?** prevé o fundamento de umas das primeiras possibilidades de préticas conciliatorias,
quando atribuiu ao advogado publico da unido o poder de desistir, transigir, acordar e firmar

20 SILVA, Flavio Matioli Verissimo. Do conflito ao consenso: Reflexdes sobre a mediacdo envolvendo a
administracéo publica. Revista da Advocacia Publica Federal, v. 5, n. 1, p. 104-118, 2021,p.115.

291 «Art, 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar cdmaras de prevencéo e
resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, onde houver, com
competéncia para: | - dirimir conflitos entre 6rgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de composi¢do, no caso de controvérsia entre
particular e pessoa juridica de direito publico; 111 - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento
de conduta.” (BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015.
Dispde sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposigdo de
conflitos no &mbito da administragéo publica. Diario Oficial da Unido, 29 jun. 2015a.)

292 «Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cAmaras de mediagéo e conciliacéo,
com atribuicfes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como: | - dirimir
conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica;ll - avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolucdo de conflitos, por meio de conciliacdo, no dmbito da administragdo publica;l1l - promover, quando couber,
a celebracdo de termo de ajustamento de conduta.” . (BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de
Processo Civil. Didrio Oficial da Unido, 17 mar. 2015a.)

293 SILVA, Flavio Matioli Verissimo. Do conflito ao consenso: Reflexdes sobre a mediagdo envolvendo a
administracdo publica. Revista da Advocacia Publica Federal, v. 5, n. 1, p. 104-118, 2021, p.115.

294 «Art, 4° - SHo atribuicdes do Advogado-Geral da Unido: VI - desistir, transigir, acordar e firmar compromisso
nas acOes de interesse da Unido, nos termos da legislagéo vigente.”(BRASIL. Lei Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993. Lei Organica da Unido. Diario Oficial da Unido, 11 fev. 19932))
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compromisso nas agoes de interesse da Uniéo, nos termos da legislacédo vigente, qual seja, a Lei
n°9.469, de 10 de julho de 1997.

Por sua vez, tal lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997, previu no seu artigo 1° ?*>que o
Advogado-Geral da Unido podera autorizar a realizac@o de acordos ou transagdes para prevenir

ou terminar litigios, inclusive os judiciais.

Assim, ao longo dos anos, com os resultados obtidos pela préatica conciliatdria, novas leis
foram surgindo para incentivar e incrementar, ainda mais, a pratica consensual pela Advocacia
Publica da Unido nos processos judiciais. Tanto que, recentemente, em 2016, a Lei 13.327/16,
em seu artigo 37, inciso XV?%, autorizou o advogado publico da unido a atuar, além da
representacdo do Poder Publico na mediacdo, também nas cadmaras de mediagdo, criadas pela

Administracdo Pablica, na condicdo de facilitador.?®’

A garantia conferida pela Lei 13.327/16 ao advogado publico como facilitador do
conflito, nas cAmaras de mediacdo e conciliacdo, corroboram a tese que o préprio Estado
incentiva a mediacdo, na busca de uma solucdo adequadas de conflitos entre as partes

envolvidas, que pode ser entes particulares ou pablicos.?%

Com efeito, a Advocacia Publica atua ndo somente na representacdo judicial e
extrajudicial do ente publico, como também atua na protecdo de criacdo de espacos publicos
para a pratica do dialogo entre o Poder Publico e o particular, envolvendo divergéncias

juridicas.

2% «<Art, 120 Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante delegacdo, e os dirigentes méaximos das
empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, poderdo autorizar a
realizagdio de acordos ou transagdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais.” (BRASIL. Lei n°
9.469, de 10 de fevereiro de 1997. Regulamenta o disposto no inciso VI do art. 4° da Lei Complementar n® 73, de
10 de fevereiro de 1993. Diario Oficial da Uniao, 11 jul. 1997a.)

2% «Art, 37. Respeitadas as atribui¢des proprias de cada um dos cargos de que trata este Capitulo, compete a seus
ocupantes: XV - atuar em procedimento de mediacdo, nos termos da Lei no 13.140, de 26 de junho de 2015”
(BRASIL. Lei n® 13.327, de 29 de julho de 2016. Altera a remuneracgdo de servidores publicos; estabelece op¢édo
por novas regras de incorporacdo de gratificacdo de desempenho a aposentadorias e penses; altera os requisitos
de acesso a cargos publicos; reestrutura cargos e carreiras; dispde sobre honorarios advocaticios de sucumbéncia
das causas em que forem parte a Unido, suas autarquias e fundacdes; e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, 29 jul. 2016a.)

297 SILVA, Flavio Matioli Verissimo. Do conflito ao consenso: Reflexdes sobre a mediagdo envolvendo a
administracdo publica. Revista da Advocacia Publica Federal, v. 5, n. 1, p. 104-118, 2021,p.115.

2% |dem,p.115.
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O entendimento da atuacdo constitucional do advogado publico diminuiria a banalizagdo
da judicializacdo, em que o Poder Publico configura como o maior litigante, e passaria a

solugBes, mais rapidas, efetivas e adequadas de conflitos com base no consenso.?%

Portanto, a Advocacia Pablica € uma instituicdo juridica que pode contribuir para a
institucionalizacdo de cAmaras de mediac&o e conciliacdo nos conflitos envolvendo o direito a

salde, favorecendo o concesso e a desjudicializacdo das politicas publicas de salde.

2.3.2 Papel da Defensoria Publica.

Do mesmo modo que na Advocacia Pablica, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
a Defensoria Publica como uma das fungdes essenciais a justica, ao lado também da Advocacia

e do Ministério Publico.

A Defensoria Pablica, segundo o artigo 134 da Constituicdo Federal de 88, é uma
instituicdo permanente, que atua como instrumento do regime democratico, uma vez que
objetiva a orientacdo juridica, a promocao dos direitos humanos e a defesa, em todos 0s graus,
judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos

necessitados.3%°

Com efeito, a Defensoria Publica representa uma forma concreta de garantir a populacéo
mais vulneravel o acesso efetivo a justica. Assim, inquestionavel que tal instituicdo desempenhe
também um papel importante nas praticas consensuais de resolucdes de conflitos, uma vez que,
por meio destas, busca-se uma nova forma de acesso a justica, pautada no consenso, equidade

e justica, com a finalidade de garantir a concretizacdo dos direitos fundamentais.

299 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.118.

300 «Art. 134. A Defensoria Plblica é instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe, como expressao e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a orientagdo juridica,
a promogé&o dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e
coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constitui¢do
Federal .”( BRASIL. Constituicdo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 03 dez. 2022.)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm#art5lxxiv
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm#art5lxxiv
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Corroborando com a possibilidade das préaticas consensuais pela Defensoria Publica, a
Lei Complementar n® 132, de 2009, alterando o artigo 4°, inciso 11, da Lei Complementar n°80,
de 12 de janeiro de 1994%%!, que prevé a organizacio da Defensoria Plblica da Unido, do
Distrito Federal e dos Territorios, dispde que uma das funcdes da instituicdo é promover,
prioritariamente, a solucdo extrajudicial dos litigios, visando & composicao entre as pessoas em
conflito de interesses, por meio da gestdo de conflitos.

Percebe-se que a incumbéncia da Defensoria Publica de prestar assisténcia juridica
gratuita deve ser interpretada de forma abrangente, no sentido de possibilitar o efetivo acesso a
justica da populacdo necessitada ndo somente por meio do Judiciario, mas também por forma
extrajudicial, que atinja a justiga social e concretize os direitos e garantias fundamentais, razao
pela qual resta claro o papel da Instituicdo no incentivo dos métodos de solucdo consensual de

conflitos.3%2

Sobre a atuacdo da Defensoria Publica em relacdo as novas solugdes adequadas de
conflitos como formas de acesso a justica, Felipe Kirchner pontua que:

O tema das solugBes ndo adversarias se insere na realizacdo da garantia do
acesso a justica, assim como é ontoldgica e umbilical a vinculagdo entre a
Defensoria Piblica e os meios de resolucdo consensual de conflitos posto que a
Instituicdo foi criada para a concretizagdo  da  garantia  constitucional
supramencionada, nascendo vocacionada para este mister como decorréncia
l6gica do sistema da assisténcia integral previsto constitucionalmente, sendo
por demais natural a atuacdo do Defensor Publico na condicdo de mediador e de
conciliador 3%

Dentro deste entendimento de assisténcia integral e de novas formas de acesso a justica,

ressalta-se ainda que, a Defensoria Publica possui também a funcdo de exercer a defesa dos

301 «Art. 4° Sdo fungdes institucionais da Defensoria Pdblica, dentre outras: II — promover, prioritariamente, a
solucdo extrajudicial dos litigios, visando a composicdo entre as pessoas em conflito de interesses, por meio de
mediacao, conciliacdo, arbitragem e demais técnicas de composicdo e administracdo de conflitos” (BRASIL. Lei
Complementar n° 132, de 7 de outubro de 2009. Altera dispositivos da Lei Complementar n2 80, de 12 de janeiro
de 1994, que organiza a Defensoria Publica da Unido, do Distrito Federal e dos Territorios e prescreve normas
gerais para sua organizacdo nos Estados, e da Lei n21.060, de 5 de fevereiro de 1950, e da outras
providéncias.Diario Oficial da Unido, 8 out. 2009a.)

302 KIRCHNER, Felipe et al. A vez das solugGes consensuais de conflitos e o papel da Defensoria Publica. Revista
da Defensoria Publica do Estado do Rio Grande do Sul, n. 11, p. 157-214, 2015,p.187.

303 1dem, p.207.
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direitos e interesses difusos e coletivos, sendo a Institui¢do legitima tanto para o ajuizamento

de acBes coletivas, como para propor a solucdo consensual de conflitos para estas demandas.**

Deste modo, no tocante a institucionalizacdo dos novos meios de resolucdo de conflitos
no ambito da Defensoria Publica, resta demonstrado pelo artigo 4° inciso Il da Lei
Complementar n° 80, de 12 de janeiro de 1994, a qual organiza a Defensoria Publica da Unido,
do Distrito Federal e dos Territorios, que a atuacao desta Instituicdo a permite utilizar os novos

meios de solugdes de conflitos.3%®

Assim, a aplicacdo dos institutos da Justica Conciliativa é um corolario natural de uma
Defensoria Publica proativa e comprometida na defesa dos direitos e garantias fundamentais,
uma vez que ao adotar os novos meios de resolucéo de conflitos, a Instituigdo dar uma maior

abrangéncia ao acesso a justica para os seus assistidos.3%®

304 DE ANDRADE VILLAGCA, Eduardo Antdnio; CAMELO, Michele Candido. A Defensoria como agente na
mediacao de conflitos. p. 247-268. Santa Cruz do Sul: Essere nel Mondo, 2015 apud SOUZA, Luciante Moessa.
Mediacdo de conflitos: novo paradigma de acesso a justica, p.266.

35VIEIRA, Guilherme Gomes et al. A resolugdo de conflitos por meio da mediacdo no ambito da defensoria
publica. Revista da Defensoria Publica da Unido, n. 10, p. 66-85, 2017,p.81.
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3. AGESTAO DE CONFLITOS PARA DESJUDICIALIZACAO DA SAUDE.

O principio do acesso a justica, que € formado pelo principio da inafastabilidade da
jurisdicéo, é um direito fundamental previsto pela Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
59, incisos XXXV, que garante ao cidaddo que resguarde o seu direito por meio do Poder

Judiciério.

Com a evolucdo das relagfes sociais, 0 numero de conflitos heterogéneos dentro da
sociedade brasileira aumentou, e, por consequéncia, devido ao principio do acesso a justica,
também cresceu o nimero de demandas judiciais, sendo a grande maioria das acdes, de carater

individual, razdo que abarrotou o Poder Judiciario.®"’

Conforme visto no capitulo dois da presente pesquisa, constatou-se um aumento
exponencial nas demandas judiciais envolvendo o direito a satde, o que trouxe como uma das
suas consequéncias, a morosidade do Judiciario para resolver tais conflitos, dificultando o
efetivo acesso a justica, a fim de garantir tal direito fundamental.

Apesar da Constituicdo Federal prever, em seu artigo 5°, inciso LXXVIII, o principio da
razoavel duracdo do processo, o Poder Judiciario tem sido moroso para solucionar os conflitos
de um ndmero expressivo de processos, razdo pela qual o Cédigo de Processo Civil de 2015
trouxe um papel de destaque para novos meios adequados de solugdo de conflitos, como forma
de buscar uma decisdo célere e mais democratica para as partes, o que viabiliza um efetivo
acesso a justica, além de proporcionar uma diminuic¢do das demandas judiciais, especialmente

entre os particulares.

A adocdo dos novos meios de resolucdo de conflitos por parte do Estado enfrentou
bastante dificuldade, mesmo este sendo o maior litigante do Pais, isto porque, pairava-se a teoria
de que o Estado ndo poderia transigir, em virtude dos principios classicos do direito

administrativo.

Desta forma, no capitulo anterior desta dissertacdo, analisou-se os principais principios

classicos e norteadores do direito administrativo brasileiro e sua compatibilidade, ou ndo, com

307 WATANABE, Kazuo. Politica Plblica do Poder Judiciario Nacional para tratamento adequado dos conflitos
de interesses. In: Revista de Processo. 2011. p. 381-389.
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a adogdo das novas formas de resolugdes de conflitos por parte da Administracdo Publica, tendo
se concluido que os principios da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico, bem
como os principios da legalidade, isonomia e publicidade, ndo séo obstaculos a consensualidade

administrativa.

Portanto, considerando que a Administragdo Publica pode consensualizar, neste capitulo,
busca-se, inicialmente, aprofundar sobre a evolucdo do acesso a justica e sua respectiva
dimensdo conceitual, bem como sobre o sistema de multiplas portas, em seguida, analisar-se-a,
de forma mais detalhada e individual, os meios adequados de resolucéo de conflitos, por tltimo,
investiga-se como funciona a aplicagdo desses novos meios de solucdo de conflitos em casos
que envolvem matéria de salde, e a possibilidade da gestéo de conflito ser aplicado no &mbito
das Secretarias de Saude, em todos os niveis, para solucionar conflitos internos ao sistema e

externos aos usuarios.

3.1 Do acesso a justica: Sistema de multiplas portas.

O direito fundamental do acesso a justica permite assegurar a protecdo e efetivacdo das
demais garantias fundamentais também consolidadas na Constituicdo Federal de 1988, haja
vista que a previsdo de tais direitos no texto constitucional, sem a existéncia de instrumentos
capazes de efetiva-los, torna-se vazia, isto é, parafraseando Ferdinand Lassalle: “A Constituigdo

ndo passaria de uma mera folha de papel”.3%

Neste sentido, 0 acesso a justica é uma garantia ao cidaddo para concretizar 0os demais
direitos fundamentais inclusos na Constituicdo Federal de 1988, dentre eles, o direito a salde,

que passou a ser bastante judicializado.

Assim, a judicializacdo do direito a saude e dos demais direitos fundamentais, como
forma de instrumento que o cidaddo tem para efetiva-los, imp6e ao Poder Judiciario que seja

um instrumento habil de resolucdo de conflitos.

308 _ ASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituicdo. 6a edi¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p.33.


https://www.google.com/search?sxsrf=ALiCzsaeiUMK8O0yOUQxJ31nhRLp6dXnMA:1670780595829&q=CF+n%C3%A3o+passa+de+uma+folha+de+papel+Ferdinand+Lassalle&spell=1&sa=X&ved=2ahUKEwibyKXfjvL7AhUlCrkGHdVbDncQBSgAegQIBxAB
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Todavia, muitas séo as criticas feita pela sociedade ao modelo tradicional de justi¢a, como
a morosidade da resposta estatal, 0 custo do processo e a auséncia de eficacia nas decisdes,
razao pela qual os limites e obstaculos surgidos ao efetivo acesso a justica, explica o surgimento
de novas formas de solucéo de conflitos, o que implica em uma nova acepcao do acesso a justica

a medida que a sociedade evolui, conforme seré detalhado a seguir.

3.1.1 O acesso a justica: Da sua evolucao e respectiva dimenséo conceitual.

O direito ao acesso a justica possui dificil conceituacdo, haja vista que, por acompanhar
0 progresso das relacBes sociais e da prépria nocéo de justica, possui numerosas acepgdes ao

longo do tempo.

Neste contexto, no periodo contemporaneo, do Estado Liberal, compreendido entre os
séculos XVIII e XIX, as Revolucdes Francesa e burguesa influenciaram na luta contra a
limitagdo do poder politico, a época exercido pela monarquia. *®° Tal limitagdo do poder do
Estado, sob o enfoque da liberdade, dava-se tanto internamente, por meio da separacdo dos
poderes, como externamente, reduzindo as funcbes estatais, por meio do principio da

legalidade.3°

Desta forma, considerando a filosofia individualista do periodo do Estado Liberal, a
acepcdo do acesso a justica era apenas formal, correspondendo ao direito de ingressar perante

0 Poder Judiciario com um pedido e contestar uma ag&o. 31

Igualmente, neste periodo, os direitos fundamentais eram apenas visto apenas como um
direito de defesa ou de liberdade, ndo decorrendo destes direitos qualquer prestacdo positiva
por parte do Estado, de forma que, quando se falava em direito de liberdade, referia-se ao direito

de acionar o Estado para se socorrer dele, haja vista que a autotutela ndo era permitida, ndo

309 DE SEIXAS, Bernardo Silva; SOUZA, Roberta Kelly Silva. Evolugdo histérica do acesso a justica nas
constituicOes brasileiras. Direito e democracia, v. 14, n. 1, 2013, p.74.

310 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposigido como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.29.

311 DE SEIXAS, Bernardo Silva; SOUZA, Roberta Kelly Silva. Evolugdo histérica do acesso a justica nas
constituicOes brasileiras. Direito e democracia, v. 14, n. 1, 2013, p.74.



102

cabendo, portanto, o sentido de que o direito de liberdade poderia ser imposto contra ato
violador do Estado.3!2

Assim, no sistema do laissez-faire, 0 acesso a justica era apenas de aspecto formal, e ndo
material, ja que tal acesso a justica somente poderia ser obtido por quem pudesse arcar com 0s
custos do processo, quem ndo pudesse, ficaria a sua propria sorte, uma vez que o Estado ndo se
preocupava em fornecer meios para 0S que necessitavam ingressar na justica e ndo tinha

recursos de custear o processo.>!?

Com o desenvolvimento, em tamanho e complexidade, das rela¢fes sociais do sistema
laissez-faire, que ressaltava ainda mais a desigualdade social e econdmica, os fundamentos do
Estado Liberal comegaram a desmoronar, especialmente apés a Revolucdo Industrial, na

segunda metade do século XIX. 34

Apbs o fim da Primeira Guerra Mundial, compreendida no final do século XIX e inicio
do século XX31°, o Estado passou a adotar uma postura menos individualista e mais coletiva, e
0 conceito de direitos humanos passou por uma transformacgdo radical, com base nas

declaraces de direitos, na qual reconhece os direitos e deveres do Estado.3®

Estes novos direitos humanos, os quais eram previstos nas Constituicbes modernas, tal
como na Constituicdo Francesa de 1946, impuseram ao Estado uma postura mais proativa, no
sentido de efetivar tais direitos, tornando-os acessivel a todos. 3/

O Estado que assume uma postura mais proativa para assegurar os direitos positivados
nas Constituicdes Modernas foi denominado de Estado Social, bem como de Welfare State. A
ampliacdo das funcdes do Estado resultou no reconhecimento de novos direitos e deveres

sociais, de forma que 0 acesso a justica, que antes era considerado apenas no seu aspecto formal

312 MARINONI, L. G. Técnica processual e tutela de direitos. 4.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.
p.204-205.

313 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p. 09.

314 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo puUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.30.

315 1dem, p.31.

316 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p. 10.

31ARAUJO, Thicianna da Costa Porto. Acesso a justica e a efetividade do processo. TEMA-Revista Eletronica
de Ciéncias (ISSN 2175-9553), v. 8, n. 12, 2009, p.2.
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de ingresso no Poder Judiciério, passa a ser material, como forma do individuo de garantir um

direito reconhecido. 318

O acesso a justica passa a ser, entdo, um instrumento necessario para a garantia dos
direitos humanos, haja vista que ndo é o suficiente apenas reconhecé-los nas Constituicdes
modernas, mas sim, é necessario que existam para os cidaddos instrumentos capazes de
reivindicar tais direitos, proporcionando justica social para todos, em uma duracgdo razoavel e
no menor custo possivel. Desta forma, a efetividade do acesso a justica passa a ser uma grande

preocupacao e objeto de estudo para os processualistas.®*°

Para os primeiros processualistas sobre o assunto, Cappelletti e Garth, as custas judiciais,
as possibilidades das partes e a protecdo dos direitos difusos eram os principais obstaculos para

efetividade do acesso a justica. 3%°

Isto porque, com relacdo as custas judiciais, devido ao processo judicial ser bastante
0neroso com 0s gastos processuais e honorarios advocaticios, a parte economicamente fraca
podia ser impedida de judicializar o seu direito por nédo ter condicGes de arcar financeiramente
com o custo do processo, especialmente pois, qguanto mais moroso for o processo, maior sera o

custo de manter o mesmo, o que tornava um verdadeiro obstaculo ao acesso a justica.®?

Ja em relacdo as possibilidades das partes, Cappelletti e Garth entendia que ndo existia
paridade entre os litigantes, ja que alguns possuiam “vantagens estratégicas” em detrimento de
outros, seja por possuir mais recursos financeiros, capacidade juridica e posicao social, ou, seja
por ser um litigante habitual e possuir uma maior experiéncia de casos e convivéncia com 0s
membros do Poder Judiciario, 0 que também tornava um obstaculo de acesso a justica para

aqueles que n&o usufruiam das chamadas “vantagens estratégicas”.>??

O ultimo obstaculo identificado por Cappelletti e Garth é o acesso a justica dos direitos
difusos, os quais por serem de natureza coletiva, possuiam bastante dificuldade de serem

tutelados, posto que como o direito € de toda uma coletividade, ninguém teria a legitimidade de

318 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.31.

319 dem, p.31.

320 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p. 19-29.

32l dem, p. 19.

322 |dem, p. 21-24.
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pleitear a acdo em nome de tal coletividade, e, da mesma forma, se o cidad&o ingressasse com
uma demanda individual de um direito coletivo, o custo-beneficio de propor tal demanda nédo
compensaria para esse individuo, o que faria com que nao houvesse um efetivo acesso a justica

para tutela dos direitos difusos.3?®

Diante dos obstaculos encontrados, Cappelletti e Garth propuseram solucdes préaticas para
o efetivo acesso a justica, os quais podem ser divididos, em sequéncia cronoldgica, em trés
posicOes basicas denominados de ondas de acesso a justica: A primeira onda diz respeito a
assisténcia judiciaria, a segunda onda se refere a representacdo juridica para os interesses

difusos e a terceira onda é o proprio “enfoque de acesso a justi¢a”.32*

A primeira onda se centrou na prestacdo de assisténcia judiciaria para os pobres, com o
objetivo de superar um dos principais obstaculos para o efetivo acesso a justica que era as custas
judiciais. A assisténcia judiciaria possibilitou a populacéo, além do ingresso de acéo e do direito
defesa custeadas pelo Estado, um maior conhecimento de seus direitos e quando recorrer ao

Poder Judiciario para concretiza-los.3?°

A segunda onda tratou da representacdo juridica para os interesses difusos, com a
finalidade de suprimir o problema de acesso a justica de direitos difusos, haja vista que no
direito processual civil tradicional ndo havia legitimidade para individuos propor acdo em nome
de toda uma coletividade.3?

A tutela dos direitos difusos foi importante na evolucdo do direito processual civil, uma
vez que enfrentou questdes como a legitimidade ativa, o papel do juiz, o contraditério, a citagcdo
e a coisa julgada que passou a incluir grupos e associagdes interessadas, ndo se limitando apenas

as partes do processo. 327

No Brasil, como reflexo da segunda onda do movimento de acesso a justica, tem-se a

publicacdo das leis de acdo popular, de acéo civil publica, do codigo de defesa do consumidor,

323 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p.26.

324 1dem, p. 31.

325 DE SEIXAS, Bernardo Silva; SOUZA, Roberta Kelly Silva. Evolugdo histérica do acesso a justica nas
constituicGes brasileiras. Direito e democracia, v. 14, n. 1, 2013, p.76.

326 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p.49.

327 DE SEIXAS, Bernardo Silva; SOUZA, Roberta Kelly Silva. Evolugdo histérica do acesso a justica nas
constituicGes brasileiras. Direito e democracia, v. 14, n. 1, 2013,p.76.
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além do fortalecimento do Ministério Publico e da abertura do controle de politicas publicas
por meio do Poder Judiciario.3?®

Por sua vez, a terceira onda representa o enfoque ao acesso a justica, o que néo significa
que se abandone as duas ondas anteriores, ao contrario, amplia-se o alcance do efetivo acesso
a justica, por meio do uso de mecanismos informais de solugdes de conflitos, com participacdo
de pessoas leigas e de institui¢Oes, além de reformas nos procedimentos e na estrutura dos

tribunais, tudo com a finalidade de se prevenir o conflito ou possibilitar sua solugdo. 32°

O enfoque ao acesso a justica reconhece a importancia de se adequar o processo civil ao
litigio, haja vista que, diante de uma sociedade complexa, varios sdo os conflitos existentes,
motivo pelo qual se evidencia os obstaculos ao acesso, como também se percebe diferentes

solucdes eficientes.>%

Portanto, a terceira onda demonstra a importancia de se adotar um novo mecanismo para
solucBes dos litigios, uma vez que busca tornar 0 acesso a justica mais efetivo, por meio de
simplificacdo de procedimentos e adocdo de técnicas extrajudiciais como alternativa ao Poder

Judiciario.

Com as ondas renovatdrias de acesso a justica, cabe ao Estado dispor, ao lado das técnicas
tradicionais e formais, de todos os outros meios adequados de resolucbes de conflitos, que

podem ser, inclusive, fora do Poder Judiciario. 33!

Desta forma, na contemporaneidade, a efetividade do acesso a justica ndo se relaciona
apenas com o ingresso perante o Poder Judicidrio, mas, sim, com as multiplas solucbes de
litigios, que ndo necessariamente sdo judiciais, podendo ser garantidas por instrumentos
extrajudiciais, na busca de garantir a efetivacdo de um direito tutelado e, por consequéncia,
assegurar o direito efetivo a justica.

328 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.35.

329 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p.67-71.

330 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a Justica. Potro Alegre: Fabris, 1988, p.71.

331 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.40.
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3.1.2 Sistema de multiplas portas: Da alternativade a adequacéo da resolugéo de conflitos.

O sistema de multiplas portas surgiu nos Estados Unidos, em 1976, durante uma palestra
realizada pelo professor da Faculdade de Direito de Harvard, Frank Sander, na conferéncia
anual da Ordem dos Advogados (American Bar Association — ABA), a qual discutia a
insatisfagdo com a méquina judiciéria, decorrente do elevado nimero de conflitos levados aos

Tribunais.332

Nesta palestra denominada de “Varieties of Dispute Processing”, 0 professor Frank
Sander apresentou a nocao do tribunal de multiplas portas, que é um modelo multifacetado de
resolucdo de disputas e atualmente usado em varios ambientes nos Estados Unidos e no

exterior.33

Em sintese, a ideia defendida por Sander era de que o jurisdicionante deixasse de ter uma
unica “porta” para o acesso a justica, que era o procedimento judicial, € passasse a ter um
sistema de “portas”, que contam com varios procedimentos organizados pelo Estado, os quais

poderiam ser mais adequados a disputa. 33*

Neste sentido, com o Tribunal Multiportas, o Poder Judiciario assume uma nova funcéo,
com a criacdo de centros de solucdo de conflitos aptos a conduzirem diversos tipos de
procedimentos, cada qual com as suas especificidades, motivo pelo qual a escolha do
procedimento se d& a partir da analise das caracteristicas de cada conflito e das pessoas

envolvidas nele.®3®

332 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.42.

333 SANDER, Frank; CRESPO, Mariana Hernandez. A dialogue between professors Frank Sander and Mariana
Hernandez Crespo: exploring the evolution of the multi-door courthouse. University of St. Thomas Law Journal,
v.5,n. 3, p. 667, 2008.

334 EALEIROS, Maisa Martins. A conciliagdo e a mediagdo como politicas publicas para a efetivacdo do acesso a
justica e para a concretizagdo do direito a cidadania. 2022. Dissertacdo (mestrado). Universidade Estadual
Paulista “Julio de Mesquita Filho”. Programa de Mestrado Profissional em Planejamento e Andlise de
Politicas Publicas da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais. Orientador: Dr. Marco Aurélio Gumieri
Valério, p.19.

335 LUCHIARI, Valéria Ferioli Lagrasta. Comentarios da Resolugéo n° 125 do Conselho Nacional de Justica, de
29 de novembro de 2.010. In: GROSMAN, Claudia Frankel; MANDELBAUM, Helena Gurfinkel (orgs.).
Mediacao no judiciario: teoria na pratica e pratica na teoria. Sao Paulo: Primavera Editorial, 2011. p. 281-319.
p. 306-307
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A andlise das caracteristicas do conflito é feita na sua fase inicial, por meio do processo
de triagem, realizado pelo funcionario do tribunal, e, em seguida, o conflito é encaminhado para

o procedimento mais adequado para sua resolucéo. 33

Apesar de ndo haver uma padronizacédo dos critérios utilizados na triagem, costuma-se
analisar a natureza do conflito, o relacionamento entre as partes, os custos da demanda e a
expectativa quanto ao tempo de resolucdo. A escolha de adotar determinado procedimento em
detrimento de outro demonstra que a execucao necessita de técnica, inclusive conhecer as

possibilidades e limites de cada um destes procedimentos.3’

Assim, compreende-se que o sistema multiportas € efetivo, eficiente e funcional. Efetivo,
porque encaminha as partes para o tribunal mais adequado para solu¢do do seu conflito.
Eficiente, pois possibilita que as partes cheguem a uma solugdo com maior celeridade e menor
custo. E funcional, haja vista que retira do Poder Judiciario as demandas que sdo mais

adequadas aos métodos de resolugdes de conflitos.3®

A adocdo do sistema de multiplas portas configura um avancgo para a estrutura judiciéria,

pois oferece as partes mais de uma solugdo para seu conflito®3®

, além de possibilitar a eles uma
maior liberdade para resolverem a disputa, trazendo como pontos positivos a celeridade,

eficiéncia, efetividade e funcionalidade.?*°

Neste contexto, por ser mais célere, com menor custo e menos adversarial, o sistema de
multiplas portas passou a ser adotado como uma alternativa ao processo judicial, nascendo o

movimento denominado de Resolucdo Alternativa de Disputas (RAD).

36 EALEIROS, Maisa Martins. A conciliacdo e a mediacdo como politicas pablicas para a efetivacdo do acesso a
justica e para a concretizagdo do direito a cidadania. 2022. Dissertacao (mestrado). Universidade Estadual
Paulista “Julio de Mesquita Filho”. Programa de Mestrado Profissional em Planejamento e Analise de
Politicas Publicas da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais. Orientador: Dr. Marco Aurélio Gumieri
Valério, p.19.

337 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.44.

338 CRESPO, Mariana Hernandez. Perspectiva sistémica dos métodos alternativos de resolucio de conflitos na
América Latina: aprimorando a sombra da lei através da participa¢do do cidaddo. In: ALMEIDA, Rafael Alves
de; ALMEIDA, Tania; CRESPO, Mariana Hernandez (org.). Tribunal Multiportas: investindo no capital social
para maximizar o sistema de solucéo de conflitos no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2012. p. 39-86. p. 81.

339 SILVA, Erica Barbosa e. Conciliacéo judicial. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013. p. 39

340 BARBOSA, Ivan Machado. Férum de multiplas portas: uma proposta de aprimoramento processual. In:
AZEVEDO, André Gomma de (org.). Estudos em arbitragem, mediacao e negociacdo. Brasilia: Grupos de
Pesquisa, 2003. v. 2. p. 226-255. p. 248.
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Contudo, os métodos de resolucdo de conflitos ndo mais sdo vistos com o semblante da
“alternatividade”, mas sim, da adequagdo, haja vista que a protecao dos direitos esté entrelagada

com a adequacio dos meios efetivos de acesso a justica. 34

A palavra alternatividade induz a ideia de que 0s meios consensuais de resolucdo de
conflito seria uma segunda opcao em relacdo a primeira, que € o processo judicial, razdo pela
qual pode ser entendido como um meio duvidoso para 0 acesso a justica. Somado a isso, 0
Cadigo de Processo Civil também ndo admite que haja uma superioridade da via judicial sob

as demais formas de solugdo de conflitos.34?

A bem da verdade, o sistema de multiplas portas € uma ampliacdo dos métodos de acesso
a justica, razdo pela qual ndo se pode utilizar como um meio alternativo ao sistema judicial, até
mesmo porque, 0 que se busca com esta ampliacdo €é justamente que os litigantes escolham o
método mais adequado para resolverem o seu conflito, e sendo assim, o termo mais correto a

ser utilizado ¢ “adequado”, e ndo “alternativo”.>*3

Assim, considerando que o acesso efetivo a justica se da pelo meio mais adequado de
solucdo de conflitos, a via judicial deixa de ter prioridade, ndo sendo o Gnico meio com aptidao
para conduzir a uma pacificacdo social®***, tendo em vista que ha uma igualdade entre todos os

meios legitimos, devendo ser utilizado o método mais adequado para o conflito.

Isso significa dizer que ndo se rechaca o processo judicial, pois, em alguns casos, esta é
a melhor forma de se resolver o conflito, o que se afasta é a ideia de que este é 0 Unico método
legitimo de se resolver a controvérsia. A legitimidade do meio esta interligado com sua
adequacio ao conflito®*®, e sendo assim, deve-se compreender as vantagens e desvantagens de
cada método para ser aplicado a cada tipo especifico de um conflito, pois somente, desta forma,

é que se conduzirg ao efetivo acesso a justica.

341 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo pUblica: a autocomposi¢do como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.46.

32 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Justica multiportas e tutela constitucional adequada: autocomposigéo
em direitos coletivos. Civil Procedure Review, v. 7, n. 3, p. 59-99, 2016, p.63.

33 ARLE, Danielle de Guimardes Germano. Mediagdo, negociaco e praticas restaurativas no Ministério
Puablico. 2. ed. Belo Horizonte: D’Placido, 2017. p. 134

3%DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017.
v. . p. 221.

345 COSTA E SILVA, Paula. A Nova Face da Justica. Os Meios Extrajudiciais de Resolugéo de Controvérsias,
p. 35.
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A escolha inadequada do método de resolugdo de conflitos condena a préatica consensual
a falha, razdo pela qual se justifica que ndo se trata de “meios alternativos de resolugdo de
conflitos”, mas sim, de “meios adequados de solucao de conflitos”, posto que € mais relevante
que o meio adotado seja adequado para solucdo da controvérsia, do que buscar meios
alternativos apenas para diminuir o elevado nimero de processos do Poder Judiciario, mas sem

se preocupar com a tutela do direito de forma adequada. 34

Isto posto, percebe-se que, no sistema de multiplas portas, o0 método de resolucao de
conflitos a ser adotado pelas partes deve ser adequados a controveérsia, motivo pelo qual é
imprescindivel compreender a finalidade de cada meio de solucéo de conflitos, conforme se

observa a seguir.

3.2 Meios adequados de resolucéo de conflitos.

Como visto, com a evolucao da complexidade das relagGes sociais, 0 aumento do nimero
de processos judiciais e a consequente insatisfacdo com o Poder Judiciario de dar resposta célere
aos jurisdicionados, a ordem juridica brasileira passou por um processo de evolucdo, ampliando
a dimensdo conceitual de acesso a justica, no sentido de que este ndo se relaciona apenas com
o ingresso pela via judicial, mas também com as multiplas “portas” de solugdes de litigios,

devendo ser escolhido 0 meio mais adequado para cada tipo de conflito.

Considerando que a via judicial ndo é mais a Unica forma de resolucdo de conflitos,
existindo outras formas que podem ser mais adequadas para se resolver a controveérsia, 0
sistema juridico brasileiro, acompanhando a evolucdo social, trouxe no novo Codigo de
Processo Civil (Lei n°® 13.105/2015) e na Lei de Mediacdo (Lei n° 13.140/2015), meios
consensuais de solucdo de conflitos, os quais devem ser inclusive incentivados a sua pratica,

guando possivel, durante o processo judicial, 0 que demonstra que existe mais de uma maneira

36 DA SILVEIRA, Bruna Braga; MEGNA, Bruno Lopes. Autocomposi¢do: Causas de descumprimento e

execu¢do— um panorama sobre meios alternativos de solu¢do de conflitos e o processo de execucdo no novo
CPC. Revista de Processo, v. 264, n. 2017, p. 473-495, 2017.
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de se chegar a solugdo satisfativa de uma demanda, conforme se observa nos proximos

topicos.3’

3.2.1 Classificacdo

A classificagdo tradicional dos métodos de solugdes de conflitos s&o divididos em trés

grupos: Autotutela, autocompositivos e heterocompositivos.

A autotutela é entendida quando o individuo resolve o conflito com “as préprias maos”,
agindo individualmente para garantir um lugar de vantagem em relacéo ao litigio. Por remontar
a ideia de violéncia e justica privada, a autotutela é, em regra, proibida, somente sendo admitida

em casos excepcionais, como no caso do artigo 1.433, inciso |1 do Cédigo Civil de 2002.34

Com a proibicédo da autotutela, os métodos de solugdes de conflitos no Estado de Direito
sdo classificados em autocompositivos e heterocompositivos. Tais métodos ndo sdo
excludentes, podendo coexistir dentro do mesmo ordenamento juridico, como € o caso do
sistema juridico brasileiro, no entanto, o que se impde, no maximo, é a utilizacdo de um, ou,
em determinadas situacdes, a proibi¢do do outro, haja vista que a decisdo da aplicabilidade dos
métodos, dar-se-4a, de acordo, com a natureza do conflito, relacdo entre os litigantes, o custo do

processo e as provas produzidas, entre outras variaveis. 34°

Assim, os métodos autocompositivos, como o proprio prefixo da palavra traz — auto, que
deriva do grego e significa “a si mesmo”, indica que sdo as proprias partes que chegam a
conclusdo da solucdo do conflito®°, o qual ocorre quando ha uma transicdo, rendncia ou
reconhecimento do direito do outro, motivo pelo qual, nos métodos autocompositivos, a solucdo

do conflito é sempre parcial, pois depende da vontade de um ou de ambas as partes. >

347 PERPETUO, Rafael Silva et al. Os métodos adequados de solugdo de conflitos: mediacéo e conciliagdo. Rev.
Fac. Direito Sdo Bernardo do Campo| v, v. 24, n. 2, 2018,p.7.

38 TARTUCE, Fernanda. Mediacdo nos conflitos civis.Sdo Paulo: Método, 2008,p.38.

349 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo puUblica: a autocomposicdo como
método adequado para a solucdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertacdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.49.

30 MAZZEI, Rodrigo; CHAGAS, Barbara Seccato Ruis. Métodos ou tratamento adequado de conflitos. Revista
Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, Curitiba, Ano, v. 3, 2018,p.14.

31 CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; GRINOVER, Ada Pelegrini; DINARMARCO, Candido Rangel. Teoria
geral do processo. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998. p. 21.
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O método autocompositivo pode ser divido em tipico e atipico. Tipico € quando as
proprias partes resolvem um conflito, sem qualquer auxilio de um terceiro, e, sendo assim, séo
tipicos, porque obedecem a etimologia da palavra autocomposicdo, que remonta a auto - “a si
mesmo” e composi¢ao — “acordo”. Ja o atipico, consiste quando ha a presenga de um terceiro,

que atua como facilitador do dialogo, sem substituir a vontade das partes. 32

Ademais, a autocomposi¢do pode ser unilateral, quando uma das partes renuncia a
pretensdo ou reconhece o direito pleiteado pela outra parte, ou ainda, pode ser bilateral, que é
quando, cada uma das partes, cede parcialmente seus interesses para chegarem a um comum

acordo.3>

Na autocomposi¢do unilateral, a rentncia ao pedido pleiteado consiste quando a parte
abdica de reivindicar o seu direito, pondo fim ao conflito, caso ocorra na fase endoprocessual,
a acao sera extinta com resolucdo do mérito, com incurso no artigo 487, inciso III, alinea “c”
do CPC/2015, caso seja na fase pds-processual, a execucao sera extinta nos moldes do artigo
924, inciso IV, do CPC/2015. 34

Quando a autocomposi¢do unilateral se tratar de reconhecimento do direito pleiteado pela
outra parte, isso significa que uma das partes se subordina ao pleito do adversario, de forma
que, caso ocorra em fase de conhecimento do processo judicial, o reconhecimento é
homologado pelo juiz, cujo extingue o processo com resolucdo do mérito, com fundamento no
artigo 487, inciso III, alinea “a” do CPC/2015, caso ocorra em sede de execu¢do, sendo a

obrigac&o satisfeita, 0 magistrado extingue o feito, com base no artigo 924, 11, do CPC/2015.3%

Percebe-se entdo que, tal método pode ser utilizado extrajudicialmente, isto é, fora da
esfera judicial, ou, judicialmente, dentro do processo. Caso seja aplicado judicialmente, a
autocomposicdo pode ocorrer na fase pré-processual, antes da distribuicdo e inicio de fato do

352 PAUMGARTTEN, Michele Pedrosa. Novo Cddigo de Processo Civil Brasileiro: métodos adequados de
resolucéo de conflitos. Curitiba: Jurua, 2015. p. 227.

33 TARTUCE, Fernanda. Mediacdo nos conflitos civis.Sdo Paulo: Método, 2008,p.46.

354P|ERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administragdo pablica: a autocomposicdo como método
adequado para a solugdo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.49.

355 |dem, p.50.
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processo; na fase endoprocessual, na pendéncia da agéo e antes da sentencga; ou ainda, na fase

pos-processual, apds a sentenca, o que afeta a execucgdo da sentenga. 3°°

Portanto, em suma, a autocomposicao pode ser dividida em tipico e atipico, quando ha ou
ndo a presenca de um terceiro facilitador do dialogo, bem como pode ser dividida em unilateral,
nos casos de rendncia ou reconhecimento do pedido formulado pela outra parte, e bilateral, nos

casos de transagéo.

Com relacdo aos métodos heterocompositivos, como o proprio prefixo da nomenclatura
traz — hetero, que deriva do grego e significa “o outro”, indica que ha outra pessoa estranha e
imparcial as partes que decide sobre o conflito, substituindo a vontade das partes, como no caso

da arbitragem e da jurisdicdo. %’

Denota-se entdo que, o método heterocompositivo ndo se confunde com o método
autocompositivo atipico, haja vista que ndo € a presenca do terceiro que determina 0 método a
ser utilizado, mas sim, se este terceiro ird atuar, ou ndo, substituindo a vontade das partes, caso
assim atue, trata-se do método heterocompositivo, caso contrario, trata-se do método

autocompositivo atipico.3®

Além disso, do mesmo modo que, o0 método autocompositivo, o método
heterocompositivo é classificado em puro e hibrido. Puro é quando ndo hé interferéncia do
Poder Judiciario e hibrido é quando ha.*°

No caso dos métodos heterocompositivos, a modalidade pura é a arbitragem, enquanto a
jurisdicdo é hibrida, haja vista a interferéncia do Estado-Juiz, mesmo que seja apenas para
homologacdo do acordo. Em decorréncia disso, ndo é incomum que se empregue 0 método

heterocompositivo apenas para os casos de arbitragem, ja que a figura do arbitro é escolhido

36 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017.
v. L. p.212.

357 MAZZEI, Rodrigo; CHAGAS, Barbara Seccato Ruis. Métodos ou tratamento adequado de conflitos. Revista
Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, Curitiba, Ano, v. 3, 2018,p.14.

38 |dem, p.15.

39 PIERONI, Fabrizio de Lima et al. A consensualidade e a administracdo publica: a autocomposigdo como
método adequado para a solucéo dos conflitos concernentes aos entes publicos. 2019. Dissertagdo (mestrado).
Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Programa de Mestrado Académico. Orientador: Dr.
Anselmo Pietro Alvarez.p.50.
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pelas partes, todavia, considerando que o juiz togado € imparcial, ndo é correto falar de métodos

heterocompositivos e ndo falar da jurisdigéo.3°

Portanto, 0 método heterocompositivos pode ser dividido em puro, no caso da arbitragem,
e em hibrido, no caso da jurisdicdo. A seguir, analisar-se-a as principais modalidades dos

meétodos autocompositivos e heterocompositivos.

3.2.2 Metodos autocompositivos

A autocomposicao é a forma tradicional de solucdo de conflitos e opera por trés métodos:

Conciliacdo, mediagéo e negociagéo.

A conciliacdo ocorre na presenca de um terceiro, o conciliador, e quando inexiste vinculo
anterior entre as partes. O conciliador pode sugerir as solugdes do litigio, mas ndo pode impor

a sua vontade as partes.*

Neste sentido, o Codigo de Processo Civil de 2015 preceitua no seu artigo 165, §2°: “O
conciliador, que atuara preferencialmente nos casos em gque nao houver vinculo anterior entre
as partes, podera sugerir solucdes para o litigio, sendo vedada a utilizacdo de qualquer tipo de

constrangimento ou intimidagfo para que as partes conciliem.” 362

Portanto, a conciliagdo objetiva alcangar o consenso entre as partes, que nao possuem
nenhuma outra relacéo anterior, tendo somente contato devido ao objeto da disputa. O resultado
da conciliacédo ¢ a transacdo entre as partes, que coloca fim ao conflito e permite que ambas as

partes sigam sua vida com algum tipo de satisfagdo.>®3

360 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A resolugéo dos conflitos e a funcéo judicial no contemporéneo estado de
direito. 2. ed., rev., atual., e ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 258.

31 DE ASSIS, Wilson Pereira; DIAS, Bruno Smolarek. Alguns métodos para resolucdo consensual de conflitos
(autocompositivos e heterocompositivos). Conjecturas, v. 21, n. 3, p. 776-798, 2021, p.786.

362 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial da Uni&o, 17 mar.
2015a.

363 SILVA, Paulo Eduardo Alves da. Mediacdo e conciliagdo, produtividade e qualidade. Revista do Advogado
da AASP: mediacéo e conciliacdo, So Paulo, Ano XXXIV, n. 123, p. 40-47, ago. 2014. p. 42
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Por ndo possuir preocupacdo na manutencdo de vinculo entre as partes, a conciliagcdo
consiste em um meio de solucdo de conflito célere, por ndo dizer, imediato, ja que se busca

apenas resolver o litigio.>®*

Por sua vez, a mediagdo ocorre na presenca de um terceiro, 0 mediador, e quando existe
vinculo anterior entre as partes. Nos termos do artigo 165, 83° do Codigo de Processo Civil de
2015, o mediador auxilia as partes a compreender as questdes e 0s interesses em conflito, de
modo que eles possam, pelo restabelecimento da comunicacao, identificar, por si préprios,
solugdes consensuais que gerem beneficios muatuos, tudo no intuito de preservar o vinculo

anterior existente. 36°

Diferente da conciliacdo, na mediacdo, o0 terceiro que atua como mediador ndo pode
sugerir solucdes para o conflitos, sua atuacao esta restrita ao de facilitador do dialogo, fazendo
com que, cada uma das partes, entenda sua responsabilidade pessoal no conflito e ouca a outra
parte, mas sempre deixando que tais partes decidam sobre qual solugdo adotar para resolver a
disputa. 36°

Por se tratar de uma relacdo entre as partes anterior ao conflito, o papel do mediador é
fazer também que os envolvidos entendam o carater transitorio da disputa para que possam
continuar com uma relagdo continuada entre si. Assim, cabe ao mediador n&o apenas mediar 0
conflito, mas também a relacdo em si das partes para que, ao final, eles possuam continuar

mantendo a relagdo que possuem entre eles. 3¢’

A mediacdo possui como principal fundamento a Lei 13.140, de 26 de junho de
2015, e pode ser extrajudicial ou judicial. Na mediacdo extrajudicial, que ocorre sem qualquer
interferéncia do judiciario, a camara privada ou o mediador, que ndo precisa ter graduacao, sdo
escolhidos pelas partes para mediar a disputa. Na mediacdo judicial, o mediador é escolhido

pelo proprio Tribunal e possui 0s requisitos de dois anos de formado e o curso de capacitacdo

364 BRAGA NETO, Adolfo. 2011. A Mediacdo de Conflitos e Suas Diferencas com a Conciliagdo. CNJ.
Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/programas/movimento-pelaconciliacao/
arquivos/ARTIGO%20Adolfo_ MEDIACAO_CONCILIACAO_FEV_20111.pdf>.

Acesso em: 24 dez.2022.

365 BRASIL. Lein® 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido, 17 mar.
2015a.

366 SOUZA, Luciane Moessa de. Mediacéo de conflitos e 0 novo Cédigo de Processo Civil. In: SPENGLER, F.
M., BEDIN, G. A. (Org) Acesso a justica, direitos humanos & mediacéo [recurso eletrdnico]. Curitiba: Multideia,
2013, p. 212.

367 VEZZULA, Juan Carlos. Mediacdo: guia para usuarios e profissionais. Florianépolis: Instituto de
Mediaco e Arbitragem do Brasil, 2001, p.48.
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em mediacdo, caso ndo seja posto fim ao litigio pela mediagdo judicial, o processo continuara
em curso, sendo a disputa resolvida pelo magistrado.3®

Ressalta-se ainda que, tinha-se muita dificuldade em distinguir a mediacdo da
conciliacdo, tendo tal diferenca sido sanada apds o advento do Codigo de Processo Civil de
2015 e a Lei damediagdo de n® 13.140, de 26 de junho de 2015, haja vista que a distin¢do
entre os dois institutos é pressuposto para uma boa aplicagdo na solugio de conflitos.3°

Como visto, a principal diferenca entre os dois métodos de resolucdo de conflitos é que,
na conciliacdo, ndo existe relacdo entre as partes anterior ao conflito e o conciliador pode sugerir
solucBes aos envolvidos para pér fim a disputa. Ja na mediacdo, as partes possuem relacdo
prévia ao conflito e o conciliador atua como facilitador do didlogo, mas ndo deve sugerir

solucdes.

Apesar da diferenca entre as duas modalidades autocompositivas, a mediacdo e a
conciliacdo sdo regidos pelos mesmos principios, conforme dispde o artigo 167 do Codigo de
Processo Civil, sdo eles: Principios da independéncia, da imparcialidade, da autonomia da
vontade, da confidencialidade, da oralidade, da informalidade e da deciséo informada. Além
disso, possuem como objetivo em comum buscar solucionar o conflito de maneira mais célere,

respeitando a autonomia da vontade das partes. 37

Ademais, observa-se que o artigo 334 do Codigo de Processo Civil de 2015 prevé a
realizacdo da audiéncia de conciliagdo ou mediacdo antes mesmo do oferecimento da
contestacdo, como forma de estimular as partes a autocomposi¢édo, deixando a solu¢éo judicial
do conflito em dltima hipotese. A audiéncia de conciliagdo ou mediacdo s6 ndo sera realizada,
caso ambas as partes manifestarem, expressamente, desinteresse na composi¢do consensual,
pois se uma das partes mantiver o interesse na audiéncia de conciliagdo ou mediag&o, em

detrimento da outra parte, prepondera sua vontade .3

368 DE ASSIS, Wilson Pereira; DIAS, Bruno Smolarek. Alguns métodos para resolucdo consensual de conflitos
(autocompositivos e heterocompositivos). Conjecturas, v. 21, n. 3, p. 776-798, 2021, p.789.

%9 TENORIO, Dami#o Soares. O redimensionamento do principio da indisponibilidade do interesse ptblico: A
criacdo da cdmara de mediacdo e conciliacdo de salude no ambito da fazenda publica.2016. 21f. Dissertacdo
(mestrado). Universidade de Fortaleza (UNIFOR), Programa de P6s-Graduacéo em Direito. Orientadora:
Dra. Clarissa Sampaio Silva.

SpACHECO, Rodrigo Da Paixdo. Desjudicializacdo: conciliacdo e mediagdo no novo cédigo de
processo civil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano, v. 23, 2018,p.26.

371 CAMBI, Eduardo; DE SOUZA, Fernando Machado. A disponibilidade do interesse publico no novo cddigo de
processo civil e o principio da eficiéncia na administracdo. Revista da AJURIS, v. 44, n. 142, p. 129-154, 2017.
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Somado a isso, o digesto processual prevé ainda no seu artigo 3°, 83, que a conciliagdo, a
mediacdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados pelos

atores processuais, inclusive durante o curso do processo judicial. 3

Percebe-se assim que, o legislador, apesar de impor a audiéncia de conciliacdo ou
mediacgdo antes do oferecimento da contestagdo, ainda imp0s aos atores do processo o onus de
estimular as partes na composic¢ao consensual durante o curso processual, o que reforga a ideia
de que a finalidade do Cddigo é reforcar a vontade das partes, ao inves da imposicdo da sentenca

judicial pelo Estado-Juiz.

Portanto, indubitavel que a conciliacdo e a mediacdo, além de assegurar a autonomia
privada das partes, se aplicados corretamente, constituem meios eficientes para solucionar o0s

conflitos da sociedade, de forma célere e econdmica.

A Ultima modalidade dos métodos autocompositivos abordado no presente estudo é a
negociacao, a qual consiste em um conjunto de técnicas empregado pelas proprias partes para
se chegar a solucdo do problema, desta forma, na negociacdo, ndo existe a figura do terceiro

alheio a disputa para auxiliar as partes a solucionarem o conflito.”

A negociacdo é aplicada em qualquer meio autocompositivo, ou seja, aplica-se a
negociacdo tanto na conciliagdo como na mediacdo, haja vista que se busca que as partes
cheguem a um consenso. Todavia, a diferenca entre a negociacdo, a conciliacdo e mediacgdo, é
que, nestas duas Ultimas modalidades, ha a presenca de um terceiro imparcial ao conflito,
enguanto na primeira ndo ha, sendo as proprias partes responsaveis por chegarem ao comum

acordo. 374

A negociacdo pode ser dividida em distributiva e integrativa. Na negociacdo distributiva,

também conhecida como competitiva, as partes competem entre si, “abrindo mao” para o

372 Art. 3°, § 3° - A conciliagdo, a mediacio e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser
estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do
processo judicial.(BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de mar¢o de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da
Uni&o, 17 mar. 2015a.).

373 GUILHERME, Luiz Fernando do Vale de Almeida. Manual de arbitragem e mediacéo: conciliacdo e
negociacéo. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018, p. 49.

374 CABRAL, Antonio do Passo; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Negociacao direta ou resolugéo colaborativa de
disputas (collaborative law): “media¢do sem mediador”. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 259, p. 471-489, set.
2016. Versao digital — ndo ha indicacdo da pagina.
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acordo apenas de seus interesses secundarios, buscando sempre 0 méaximo de vantagem em
relagdo a outra parte, pois ndo possuem perspectiva de relagdes futuras, sendo a informagéo, a

principal moeda de troca e, normalmente, ha escassez de tempo e de recursos.®’

Ja na negociacdo integrativa, também conhecida como colaborativa, as partes
compartilham informagfes importantes, como a exposi¢do dos motivos para um negocio e as
restricdes a determinadas resolucgdes, buscando opgOes que sejam vantajosas para ambas as

partes.3’

Desse modo, pbr as partes adotarem uma postura inflexivel, ndo cedendo alguns
interesses para outra parte na negociacao distributiva, o acordo fica inviabilizado, o que pode
se inferir que, a negociacao integrativa é a mais justa, pois busca atender o interesse das partes

envolvidas no acordo.

3.2.3 Métodos heterocompositivos

Os métodos heterocompositivos sdo aqueles que possuem a presenca de um terceiro
imparcial alheio ao conflito, mas que diferente dos métodos autocompositivos, a decisdo deste
terceiro substitui a vontade das partes. Entre 0s instrumentos heterocompositivos, tem-se a

arbitragem e a jurisdicao.

A arbitragem é normatizada pela Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996, bem como pelo
artigo 3°, §1° do Codigo de Processo Civil de 2015, e funciona como uma espécie de jurisdicdo
privada, uma vez que as partes escolhem um arbitro, o qual aprecia a controvérsia e imp0e a
eles uma decisdo. Tal decisdo possui eficacia de sentenca judicial, razdo pela qual ndo pode ser

objeto de recurso.®”’

375 LEWICKI, Roy; SAUNDERS, David; BARRY, Bruce. Fundamentos de Negociagdo. 5% ed. Porto Alegre:
AMGH, 2014, p. 17 e 41.

376 WATKINS, Michael. Negociagdo. 12 ed. Rio de Janeiro: Record, 2016, p. 22.

377 DE ASSIS, Wilson Pereira; DIAS, Bruno Smolarek. Alguns métodos para resolugdo consensual de conflitos
(autocompositivos e heterocompositivos). Conjecturas, v. 21, n. 3, p. 776-798, 2021, p.793.
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A convencdo das partes pela arbitragem afasta a controvérsia de apreciacdo pelo Poder
Judiciario. 3"® O fato de o arbitro impor sua decis&o aos conflitantes, inclusive com eficacia de
sentenca judicial e poder de coisa julgada, sem precisar ser homologada judicialmente, é o que

difere dos métodos autocompositivos.

As partes podem convencionar pela arbitragem por meio de uma clausula compromissoria
ou por meio de um compromisso arbitral. A clausula compromissoria é a convencao das partes
por meio de um contrato escrito, o qual se comprometem a submeter possiveis litigios deste
contrato ao juizo arbitral.®”® J4 o compromisso arbitral € a convencio por meio da qual as partes
submetem um conflito a arbitragem de uma ou mais pessoas, sempre em ndmero impar, haja
vista que em caso de decisdes diferentes, prevalece a decisdo da maioria, e pode ser judicial ou

extrajudicial >

O compromisso arbitral judicial é celebrado por termo nos autos, na presenca de um juizo
ou tribunal, onde tem curso a demanda.*®! J4 o compromisso arbitral extrajudicial pode ser
realizado de modo particular, sendo necessario ser por escrito e conter a assinatura de duas

testemunhas, ou pode ser ainda realizado por meio de instrumento publico.38

Portanto, as partes convencionam pela arbitragem, por meio da clausula compromisséria

ou do compromisso arbitral, para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

378 BONICIO, Marcelo José Magalhaes. Principios do processo no novo Cédigo de Processo Civil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016. p. 130

379 Art. 4° A clausula compromissoria é a convencdo através da qual as partes em um contrato comprometem-se a
submeter a arbitragem os litigios que possam vir a surgir, relativamente a tal contrato.§ 1° A clausula
compromissoria deve ser estipulada por escrito, podendo estar inserta no proprio contrato ou em documento
apartado que a ele se refira.§ 2° Nos contratos de adesdo, a clausula compromissoria sé tera eficacia se o aderente
tomar a iniciativa de instituir a arbitragem ou concordar, expressamente, com a sua institui¢do, desde que por
escrito em documento anexo ou em negrito, com a assinatura ou visto especialmente para essa clausula.
(BRASIL. Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996. Dispde sobre a arbitragem. Diério Oficial da Unido, 24 set.
1996a.)

380 Art. 99 O compromisso arbitral é a convencao através da qual as partes submetem um litigio a arbitragem de
uma ou mais pessoas, podendo ser judicial ou extrajudicial. (BRASIL. Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996.
Dispde sobre a arbitragem. Diario Oficial da Uni&o, 24 set. 1996a.)

3L Art. 9°,8 § 1° O compromisso arbitral judicial celebrar-se-a por termo nos autos, perante o juizo ou tribunal,
onde tem curso a demanda. (BRASIL. Lein® 9.307, de 23 de setembro de 1996. Dispde sobre a arbitragem. Diario
Oficial da Unido, 24 set. 1996a.)

382 Art. 9°,8 § 2° O compromisso arbitral extrajudicial serd celebrado por escrito particular, assinado por duas
testemunhas, ou por instrumento publico. (BRASIL. Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996. Dispde sobre a
arbitragem. Diério Oficial da Uni&o, 24 set. 1996a.)
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A convencdo pela arbitragem afasta a apreciacdo pelo Poder Judiciério, todavia, nesta
modalidade, a decisdo do arbitro se sobrepde sobre a vontade das partes, assim como na

jurisdicéo estatal.

A jurisdigdo estatal € a atividade exercida pelo Poder Judiciario, quando acionado pelas
partes, por meio do processo judicial, para dirimir conflitos intersubjetivos. Nesta modalidade,

o Estado-juiz decidira, ao final do processo judicial, pelas partes.3&

O juiz é investido no cargo e na funcédo pelo Estado, o qual Ihe dar capacidade para exercer
a funcdo jurisdicional no processo judicial, a qual deve ser exercida com imparcialidade em

relacdo as partes. 38

Ao final do processo judicial, o juiz, apos apreciar todos os argumentos e provas de fato
e de direito, profere a sentenca, que se traduz como sendo a manifestacao do poder estatal e pde

fim ao conflito. 38°

A atuacdo do Poder Judicidrio permite que o Estado alcance os seus objetivos de
pacificacdo social por meio de solucionar os conflitos com justica, de educacdo dos individuos
em relacdo aos seus direitos e respeito aos direitos de outrem, de soberania, de participacdo
democrética dos cidadaos, de estabilidade das instituicGes, bem como no cumprimento das
vontades da lei, ja que isto esta intrinsecamente ligado ao interesse plblico.38®

Em suma, os métodos heterocompositivos sdo aqueles que possuem a presenca de um
terceiro imparcial que decide pelas partes. Entre tais métodos, tem-se a arbitragem e a
jurisdicdo. A primeira é uma espécie de jurisdicdo privada, no qual as partes decidem levar o
conflito para um juizo arbitral, j& a segunda € a jurisdicdo do préprio Estado, que por meio do

processo, aplica a lei ao caso concreto.

383 DE SOUSA LIMA, Vamberth Soares. A autotutela, a autocomposicdo e a heterocomposicdo: um breve
historico sobre os métodos de solucdo de conflitos Self-tutorship, self-Composition, and heterocomposition: a brief
history of conflict resolution methods. Brazilian Journal of Development, v. 7, n. 11, p. 103689-103707, 2021,p.
103697.

3CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e jurisdicdo. In: Revista de Processo, p. 33-40, 1990, p.34.

385 DE SOUSA LIMA, Vamberth Soares. A autotutela, a autocomposicdo e a heterocomposicdo: um breve
histérico sobre os métodos de solucéo de conflitos Self-tutorship, self-Composition, and heterocomposition: a brief
history of conflict resolution methods. Brazilian Journal of Development, v. 7, n. 11, p. 103689-103707, 2021,p.
103697.

3 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017.
v. |. 218-239.
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Isto posto, apds demonstrado os métodos de solugbes de conflitos autocompositivos e
heterocompositivos, busca-se, a seguir, as solugdes de conflitos na gestdo da saude.

3.3 A busca das solucdes dos conflitos na gestdo da saude.

Como estudado no capitulo 2, é cedico que o direito a salde é assegurado pela
Constituicdo Federal de 1988 como direito de todos e dever do Estado. Contudo, para a
concretizacdo deste direito, é necessario que a politica publica de salde seja bem adequada,
financiada e estruturada, pois, caso contrario, a fragilidade e deficiéncia do sistema de salde,
faz com que os usuarios busquem no Poder Judiciario garantir a protecdo deste seu direito,

gerando o fendmeno conhecido, atualmente, como judicializacdo da saude.

Se por um lado o fendmeno da judicializacdo da salde revela a exigéncia legitima dos
cidaddos de garantir o direito a saude tutelado pela Constituicdo Federal de 1988, por outro,
expde os problemas estruturais e deficiéncias do SUS para assegurar este direito, bem como
demonstra que o Poder Judiciario ndo tem se mostrado 0 meio mais adequado e eficiente para

resolver os conflitos sanitarios que envolvem a complexidade das politicas publicas.®®’

Isto porque, enquanto o Poder Judicidrio se preocupa, precipuamente, com o efetivo
cumprimento das suas decisdes, muitas vezes, a “qualquer custo” e sem considerar todo o
sistema de politica publica de salde, os gestores da saude, precisam conciliar as normativas do

SUS, o subfinanciamento e as decisdes judiciais a serem cumpridas.8®

Ademais, com a crescente judicializacdo da saude, o Poder Judiciario se encontra
abarrotado de processos, ndo se mostrando um meio eficiente para dar resposta célere e

satisfativa ao jurisdicionado.

Considerando os problemas enfrentados pelo SUS, como do subfinanciamento e das

dificuldades estruturais, bem como o esgotamento e ineficiéncia do Poder Judiciario para

37 MARQUETO, Alessandra et al. Analise normativa da camara permanente distrital de mediacdo em salde
CAMEDIS como instrumento de gestdo na judicializacdo da sadide no Distrito Federal.2021. f.12. Dissertacdo
(mestrado). Fundagcdo Oswaldo Cruz, Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca, Brasilia.
Orientadora: Miriam Ventura da Silva. Coorientadora: Marcela Alves de Abreu

3BSANTOS, A. DE O. et al. (EDS.). Coletanea direito a satde. 1% edicdo ed. Brasilia. CONASS, Conselho
Nacional de Secretarios de Salde, 2018.
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resolver os conflitos de salde, que envolve as politicas publicas, tornou-se necessario a busca

de meios adequados de solucio de conflitos para a gestio da satide.3®

Entende-se como gestdo em salde a capacidade de lidar com conflitos, oferecer meios
adequados para fazé-lo, diretrizes, quadros de referéncia para comparativo e acdo das equipes

nas organizacdes de satde.>*

Neste sentido, sabe-se que, no &mbito da saude, vérias sdo as relages interpessoais e
interinstitucionais, e o didlogo perpassa por todas elas. O didlogo aplicado na area da salde traz
a ideia de consenso e participacdo democratica dos diversos atores do direito e da salde,

afastando a nogdo de exclusividade do Poder Judiciario para decidir sobre o direito a satde. %%

A aplicacdo de métodos autocompositivos nos conflitos de salde busca ampliar o acesso
a justica, garantido que seja assegurado o direito dos cidaddos, em concordancia com as

politicas plblicas de satde e os recursos estatais.3%

Diante disto, analisar-se-a as politicas publicas e o impacto das recomendacBes do CNJ
sobre adogdo de meios adequados de solugdes de conflitos, os instrumentos que podem ser
adotados para auxiliar na desjudicializacdo da satde e a gestdo de conflitos para politica publica

de salde.

3.3.1 Politicas publicas e os impactos das recomendac6es do CNJ

As politicas publicas sdo constituidas por planos, metas e diretrizes que a Administracao
Publica federal, estadual, distrital e municipal executam, com o fito de atingir o bem-estar da

sociedade e o interesse publico.

389 SOARES, Adilson; CORDEIRO, Rogério Guimardes Frota. Mediacdo Sanitéria: método alternativo de solugéo
de conflitos no SUS. BEPA. Boletim Epidemiol6gico Paulista, v. 15, n. 171, 2018.

3% BRASIL. Secretaria de Atencdo a Saude. Politica Nacional de Humanizagdo da Atencdo e Gestdo do SUS. O
Humaniza SUS na atencdo bésica. Brasilia, DF: Ministério da Salde, 2009a. 40 p. (Série B. Textos Béasicos de
Saude). Disponivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/humaniza_sus_atencao_basica.pdf>. Acesso
em: 26 dez. 2022.

®IDE GODOY, Miguel Gualano; MACHADO FILHO, Roberto Dalledone. Didlogos institucionais:
possibilidades, limites e o importante alerta de Roberto Gargarella. Revista de Informacéo Legislativa, v. 59, n.
233, p. 117-133, 2022.

392 MARQUETO, Alessandra et al. Analise normativa da cdmara permanente distrital de mediacdo em sadde
CAMEDIS como instrumento de gestdo na judicializacdo da saude no Distrito Federal.2021. f.12. Dissertacdo
(mestrado). Fundagcdo Oswaldo Cruz, Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca, Brasilia.
Orientadora: Miriam Ventura da Silva. Coorientadora: Marcela Alves de Abreu
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Em outras palavras, as politicas publicas visam estabelecer, em certo grau, a igualdade
socioecondmica através do orcamento publico, o qual deve sempre levar em consideracdo 0s
gastos e a receita. A partir da expansédo das despesas, 0 Estado institui as politicas publicas, por
meio de planos, metas e acédo, resultante de processos politicos, sociais e culturais, para atender
as questdes da sociedade, como educacdo, salde, transporte, seguranca, acesso a justica, entre

outros.3%?

As politicas publicas consensuais impde no processo de elaboracdo, de implementacao e
de execucdo de resultados, a redistribuicdo do poder politico, o papel do litigio social no

processo de tomada de deciséo, a divisdo das despesas e dos beneficios sociais. 2%

Em resumo, as politicas publicas se caracterizam como um processo que envolve a
formulacdo, financiamento, implementacéo e avaliacdo dos resultados. Abrangem o poder e 0s
litigios sociais no processo de tomada de decisdo para plena efetivacdo em prol dos atores dela
beneficiados. Possuem como denominador comum as desigualdades encontradas, que

interagem entre si, exercendo influéncia uma sob a outra.3%

Neste contexto, a formulacdo de uma politica publica pressupde a existéncia de um
problema, que desperta a atencdo do Estado e abrange todos os atores sociais de forma ampla.
Desta forma, a crise da justica € o ponto inicial para analise de uma politica publica de
tratamentos adequados de solugdo de conflitos.>%

Neste sentido, a crise da justica é ocasionada pelo crescimento desproporcional do
namero de processos no Poder Judiciario frente a sua estrutura disponivel para resolvé-los. Isto
porque, 0 aumento do nimero de processos gera uma morosidade na prestacéo jurisdicional, e,
por consequéncia, provoca uma insatisfagéo dos jurisdicionados e diminui a confiabilidade da
sociedade na Instituicdo. A morosidade processual implica em maiores custos para as partes, 0

que pode levar a parte economicamente mais fraca a desistir da acdo ou aceitar acordos

38 MARTINS, Janete Rosa. A mediag#o e 0 agir comunicativo para o entendimento e a deliberagdo como politica
publica na gestdo dos conflitos. Revista Paradigma, v. 27, n. 2, 2018,p.233.

3% FALEIROS, Maisa Martins. A conciliagdo e a mediagdo como politicas publicas para a efetivacdo do acesso a
justica e para a concretizacdo do direito a cidadania. f.51. 2022. Disserta¢do (mestrado). Universidade Estadual
Paulista (UNESP), Franga. Orientador: Professor Doutor Marco Aurélio Gumieri Valério.

3% MARTINS, Janete Rosa. A mediagdo e 0 agir comunicativo para o entendimento e a deliberagdo como politica
publica na gestdo dos conflitos. Revista Paradigma, v. 27, n. 2, 2018,p.233.

3%DE OLIVEIRA, Luthyana Demarchi; SPENGLER, Fabiana Marion. A mediacdo como politica publica de
fortalecimento da democracia participativa. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 2, n. 2, p. 131-140, 2012,
p.137.
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desvantajosos. Até mesmo a parte vencedora da a¢do, em muitos casos, sente-se lesada devido
ao longo tempo processual para ser reconhecido seu direito.3%’

Além disso, critica-se ainda as decisdes interventivas do Poder Judiciario nas politicas
publicas, porque, apesar de um lado proteger os direitos individuais e sociais, que ndo foram
implementados pelo Poder Executivo e Legislativo, por outro, opdem-se as decis@es politicas
de poderes legitimados pelo povo na democracia representativa, desorganizando toda a politica

orcamentaria anual.>*®

Em decorréncia da crise da justica, o0 Conselho Nacional de Justica (CNJ), passando a
considerar a celeridade como um direito fundamental na resolugdo dos litigios, instituiu, por
meio da Resolucdo de n° 125 de 2010, uma Politica Judiciaria Nacional de tratamento dos
conflitos de interesses, tendente a assegurar a todos o direito a solugdo dos conflitos por meios

adequados a sua natureza e peculiaridade.3°

A Resolugéo de n° 125 de 2010 do Conselho Nacional de Justica (CNJ) estimulou os
Orgdos judiciarios a oferecerem, além da solucdo adjudicada mediante sentenca, outros
mecanismos de solucBes de controveérsias, em especial os chamados meios consensuais, como

a mediacio e a conciliagdo, bem assim prestar atendimento e orientacio ao cidaddo.*®

Para que fossem adotado pelos drgdos judiciarios os meios consensuais de solucdo de
conflitos, o Conselho Nacional de Justica estabeleceu no artigo 7° da sua Resolucéo de n° 125
de 2010%%, que os Tribunais deverédo criar os Nlcleos Permanentes de Métodos Consensuais

de Solucéo de Conflitos (NUPEMEC), e no artigo 8° da mesma Resoluc&o*®?, preceituou ainda

397 LIMA, Lizana Leal, SPENGLER, Fabiana Marion. Meios alternativos a jurisdicdo: uma resposta a crise do
judiciéario?. Revista eletronica direito e politica, v. 4, n. 3, p. 238-257, 2009, p.244.

3% HESS, Heliana Maria Coutinho. Ativismo judicial e controle de politicas plblicas. Revista SJRJ, Rio de
Janeiro, v. 18, n. 30, p. 257-274, 2011, p.259.

399 FALEIROS, Maisa Martins. A conciliacdo e a mediagdo como politicas pablicas para a efetivacdo do acesso a
justica e para a concretizagdo do direito a cidadania. f.51. 2022. Dissertacao (mestrado). Universidade Estadual
Paulista (UNESP), Franga. Orientador: Professor Doutor Marco Aurélio Gumieri Valério.

400CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugéo n. 125, de 29 de novembro de 2010. Diario da
Justica [do] Conselho Nacional de Justiga, Brasilia, DF, n. 219, p. 1-14, 1° dez. 2010.

401 “Art, 7° Os Tribunais deverdo criar, no prazo de 30 dias, Nicleos Permanentes de Métodos Consensuais de
Solucdo de Conflitos, compostos por magistrados da ativa ou aposentados e servidores, preferencialmente atuantes
na area, com as seguintes atribuicGes, entre outras: [...]”- (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil).
Resolugdo n. 125, de 29 de novembro de 2010. Diario da Justica do Conselho Nacional de Justiga, Brasilia, DF,
n. 219, p. 1-14, 1° dez. 2010.)

402 Art, 8° Para atender aos Juizos, Juizados ou Varas com competéncia nas areas civel, fazendaria, previdenciaria,
de familia ou dos Juizados Especiais Civeis e Fazendarios, os Tribunais deverdo criar os Centros Judiciarios de
Solucéo de Conflitos e Cidadania (“Centros”), unidades do Poder Judiciario, preferencialmente, responsaveis pela
realizacdo das sessdes e audiéncias de conciliacdo e mediacdo que estejam a cargo de conciliadores e mediadores,
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que os Tribunais também deverdo criar os Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e
Cidadania (CEJUSC).

Os Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais de Solucéo de Conflitos (NUPEMEC)
possuem como atribuicdes: Desenvolver a Politica Judiciaria de tratamento adequado dos
conflitos de interesses; planejar, implementar, manter e aperfeicoar as acdes voltadas ao
cumprimento da politica e suas metas; atuar na interlocu¢do com outros Tribunais e com 0s
orgdos integrantes da rede e firmar, quando necessario, convénios e parcerias com entes

publicos e privados para atender aos fins desta Resolucéo.

Somado a isto, compete ainda aos Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais de
Solucgdo de Conflitos (NUPEMEC) instalar os Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e
Cidadania (CEJUSC); promover capacitacdo, treinamento e atualizacdo permanente de
magistrados, servidores, conciliadores e mediadores nos métodos consensuais de solucdo de
conflitos; incentivar a realizacdo de cursos e seminarios sobre mediacao e conciliacdo e outros
métodos consensuais de solucdo de conflitos; criar e manter o cadastros dos conciliadores e

mediadores, bem como regulamentar a remuneracao destes profissionais.

Ja os Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) concentram a
realizacdo das sessbes de conciliacdo e mediacdo que estejam a cargo de conciliadores e
mediadores, dos 6rgaos por eles abrangidos. Ademais, sdo unidades do Poder Judiciario e
apesar do contetdo do conflito tratado poder variar de acordo com cada Estado-membro, em
regra, trata-se de assunto de competéncia nas areas civel, fazendaria, previdenciaria e de

familia.4%®

Ressalta-se que o Conselho Nacional de Justi¢a ndo se preocupou somente em renovar 0
Poder Judiciario com solucBes de conflitos mais ageis, pautado na celeridade, mas também
procurou aperfeicoar qualidade, celeridade, eficiéncia e efetividade dos servicos judiciérios
antes ou apos o ajuizamento da demanda, quando instituiu a Resolucdo de n° 194 de 2014, que

dispde sobre a Politica Nacional de Atencéo Prioritaria ao Primeiro Grau de Jurisdicao.

bem como pelo atendimento e orientacdo ao cidaddo. - (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil).
Resolugdo n. 125, de 29 de novembro de 2010. Diario da Justica do Conselho Nacional de Justiga, Brasilia, DF,
n. 219, p. 1-14, 1° dez. 2010.)

403 EALEIROS, Maisa Martins. A conciliacdo e a mediacdo como politicas pUblicas para a efetivagdo do acesso a
justica e para a concretizagdo do direito a cidadania. f.51. 2022. Dissertacao (mestrado). Universidade Estadual
Paulista (UNESP), Franga. Orientador: Professor Doutor Marco Aurélio Gumieri Valério.
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Percebe-se que, as decisdes judiciais precisam ser célere, todavia, ndo se pode olvidar de
buscar o aperfeicoamento e qualidade de tais decisdes, sob pena de esvaziar o direito que se
procura tutelar. Logo, para que se tenha o efetivo acesso a justica, os principios da efetividade

e da razoavel duragio do processo devem ser, simultaneamente, respeitados.*%*

Por fim, a politica publica de fomento de tratamentos adequados de solug&o de conflitos
do Conselho Nacional de Justica (CNJ) se consolidou com o novo Cédigo de Processo Civil
(Lei n. 13.105/2015) e com a Lei da Mediacao (Lei n. 13.140/2015), as quais reforcaram a
importancia da conciliacdo e mediacdo como meio adequado de resolucéo de conflitos dentro

do Poder Judiciario. 4%°

Com relacdo ao ambito do direito a salde, ap6s a audiéncia publica realizada, em 2009,
pelo STF para tratar as questfes atinentes ao aumento das demandas judiciais, que envolviam
o direito a saude, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) aprovou, em 30 de marco de 2010, a
Recomendacdo de n° 31, sugerindo que os Tribunais adotassem medidas, que visassem
subsidiar melhor os magistrados e demais operadores do direito, para assegurar maior eficiéncia

na solucdo das demandas judiciais envolvendo a assisténcia a satde.*%

Além da recomendacéo de n° 31, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) criou, por meio
da Resolucéo n. 107 de 06 de abril de 2010, o Forum Nacional do Judiciario para Assisténcia a
Saude (FONAJUS), “’que visa elaborar estudos e propor medidas concretas e normativas para
o aperfeicoamento de procedimentos, o reforco a efetividade dos processos judiciais e a

prevencdo de novos conflitos, que envolvam o direito a saude.

Mais recentemente, o Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ), por meio da Recomendacao
de n° 100, de 16 de junho de 2021, sugere aos magistrados com atuacdo nas demandas
envolvendo o direito a saude que priorizem, sempre que possivel, a solu¢do consensual da

controveérsia, por meio do uso da negociacdo, da conciliacdo ou da mediagdo. Na mesma

404 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005, p.467.

405ZAMBONI, Alex Alckmin de Abreu Montenegro. O ensino juridico e o tratamento adequado dos conflitos:
impacto da resolucgdo n. 125 do CNJ sobre os cursos de direito. 2016. f.68. Dissertacédo (Mestrado). Universidade
de S&o Paulo (USP), S&o Paulo. Orientador: Dr. Carlos Alberto de Salles.

406 DE JESUS, Thiago Allisson Cardoso; KZAM, Samuel Duarte. A Judicializacdo do Direito a Salde e as
Principais Medidas Tomadas pelo CNJ para a Resolugdo da Questdo. Revista de Direito Sociais e Politicas
Puablicas, v. 2, n. 1, p. 01-22, 2016, p.16.

407l dem, p.17.
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recomendacéo, incentiva que os tribunais implementem os Centros Judiciarios de Solucéo de

Conflitos de Satide(CEJUSC), para o tratamento adequado das questdes de atencgdo a satide. 4%

Atualmente, antes mesmo da Recomendacéo de n°100 de 2021 do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), ja se verificam, em alguns Estados-membros, a institucionalizacdo de
instrumentos adequados de resolucdo de conflitos para desjudicializacdo da salde e a
regulamentac&o por instituicBes e gestores publicos para o funcionamento, conforme se observa

a sequir.

3.3.2 Instrumentos para desjudicializa¢do da saude.

Diante da crescente judicializacdo da saude, observou-se, ao longo dos ultimos anos,
algumas iniciativas de aproximacao entre o sistema judiciario e o sistema sanitario, tais como:
(i) A audiéncia publica de n° 04/2009 realizada pelo STF para discutir a judicializacao da salde;
(if) A Recomendacdo de n° 31 do CNJ de 2010, que recomenda aos Tribunais a adoc¢do de
medidas visando subsidiar melhor os magistrados e demais operadores do direito, para
assegurar maior eficiéncia na solu¢do das demandas judiciais envolvendo a assisténcia a saude.;
(iii) A Resolucdo de n° 107 do CNJ de 2010, que determinou a criacdo do Férum Nacional do
Judiciario para Assisténcia a Saude (FONAJUS); (iv) A Resolucdo de n° 238 do CNJ de 2016,
que dispde sobre a criacdo e manutencdo, pelos Tribunais de Justica e Regionais Federais de
Comités Estaduais da Saude, bem como a especializacdo de vara em comarcas com mais de
uma vara de fazenda Publica; e (v) A Recomendacéo de n°® 100 do CNJ de 2021, que recomenda
0 uso de métodos consensuais de solucdo de conflitos em demandas que versem sobre o direito

a salide.*0

Tais iniciativas possuem como finalidade solucionar o problema do fenémeno da
judicializagdo da salde, haja vista que este gera como consequéncia ndo somente o afogamento
do Poder Judiciario em nimero de acBes para o numero de magistrados e servidores publicos,

como também prejudica a propria politica publica de saude, a medida que causa desequilibrio

408 DE CAMARGO OLIVA, Thais; SPENGLER, Fabiana Marion. Mediacdo sanitaria como politica pUblica
autocompositiva de acesso a justica. Revista Direitos Culturais, v. 17, n. 43, p. 137-146, 2022, p.143.

409Brasil. Conselho Nacional de Secretarios de Salde. Direito a Salde — Brasilia: CONASS, 2015. ISBN 978-85-
8071-023-6, p.89.
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no orgamento publico destinado ao SUS, desigualdade do acesso a saude entre 0s usuarios do
SUS e enfraquecimento da préatica do uso racional de medicamentos e da consolidacdo das

premissas da Politica Nacional de Medicamentos.

A busca pela desjudicializacdo da satde culminou na valorizacdo e aplicacdo de
instrumentos consensuais de resolucao de conflitos, uma vez que estes, por meio do dialogo e
consenso, sao aptos a atender o objetivo de alcancar a pacificagdo social e 0 acesso a justica, de

forma célere e eficaz.*1°

Os meios consensuais de resolucdo de conflitos tém sido utilizados, de forma
extrajudicial, no intuito de aumentar a possibilidade de sua atuacéo e efetivacdo do acesso ao
direito a salde. Isto viabiliza o conceito de juridicizacdo das relagdes sociais, que é quando o

conflito é debatido sob o aspecto juridico, mas sem recorrer a judicializagéo. +*

Ora, a adocdo de mediacdo ou conciliagdo no ambito judicial, ainda que em fase
preliminar, na audiéncia designada para este fim, ndo afasta a demanda da maquina judiciaria
que se quer manter longe da discusséo. Desta forma, o objetivo aqui proposto impde a aplicagéo
dos meios consensuais de resolucdo de conflitos, extrajudicialmente, como em espacos
administrativos, onde o conflito entre paciente/autor e o gestor de salde é mediado para evitar

a acdo judicial.*1?

O SUS tem contado com a iniciativa do Ministério Publico, Defensoria Publica,
advogados da Unido, procuradores e gestores da saude, para instituir espagos administrativos
extrajudiciais, com a finalidade de ajudar a desjudicializar a satde, por meio dos métodos

autocompositivos, em especial a mediagdo.**

Cumpre buscar conhecer algumas experiéncias exitosas de institucionalizacdo da

aplicacdo da mediagdo extrajudicial para resolver os conflitos de salde. Todavia, ndo se

40pACHECO, RODRIGO DA PAIXAO. Desjudicializagio: conciliagio e mediagio no novo codigo de processo
civil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano, v. 23, 2018,p.29.

411 ASENSI FD. Judicializacdo da satde e Conselho Nacional de Justica: perspectivas e desafios. In: Nobre
MAB, Silva RAD, coordenadores. Brasilia: Forum; 2013. p. 85-110. p. 105

42 SILVA, Alexandre Barbosa da; SCHULMAN, Gabriel. (Des) judicializacion de la salud: mediacién y dialogos
interinstitucionales. Revista Bioética, v. 25, p. 290-300, 2017, p.294.

43SOARES, Flavia Dantas. A atuagdo da Camara de Resolucdo de Litigios de Salde (CRLS) na resolucdo
extrajudicial dos conflitos sanitarios: um estudo dos anos de 2014 a 2016, p.50, 2017. Dissertagéo (Mestrado).
Programa de Poés-Graduagdo Justica Administrativa. Universidade Federal Fluminense, Niteroi.
Orientador: Dr. Prof. Aluisio Gomes Da Silva Junior, Coorientador: Prof. Felipe Dutra Asensi.
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pretende esgotar todas as experiéncias existentes e muitas delas com resultados positivos.
Apenas se buscar exemplificar a aplicagdo da mediacdo em saude coordenadas por atores
institucionais do sistema de justica e gestores de saude, com a participacdo ativa dos atores

envolvidos.

O exemplo é o Comité Interinstitucional de Resolu¢do Administrativa de Demandas da
Saude — CIRADS, no Rio Grande do Norte, o qual foi instituido, por meio de um termo de
cooperacdo técnica firmado entre a Defensoria Publica da Unido no Rio Grande do Norte, a
Procuradoria da Uni&o no Rio Grande do Norte, a Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande
do Norte, a Procuradoria-Geral do Municipio de Natal, a Secretaria de Estado da Saude Publica
e a Secretaria Municipal de Satde, com o objetivo de buscar uma solucdo administrativa para
0s casos concretos de conflitos em salde, no qual o cidaddo ndo conseguiu resolver diretamente

com o SUS.4#

Assim, o CIRADS procurar dar um suporte administrativo aos conflitos de satde que
podem ser resolvidos de forma extrajudicial, além de oferecer uma alternativa aos conflitos que

ja foram judicializados.**®

De forma similar, foi instituida, em 2013, no Distrito Federal, por meio de Portaria
conjunta n°01/2013 da Secretaria de Saude do DF e da Defensoria Publica do DF, a Camara
Permanente Distrital de Mediagdo em Saude - CAMEDIS, cujo objetivo é promover o didlogo,
por meio da mediacgdo, entre 0s gestores da rede publica do distrito federal e os usuérios do
SUS, sendo a Defensoria Publica do DF, o 6rgdo responsavel para atuar como mediadora entre
as partes nas questdes envolvendo as demandas por servigos de saide do SUS no Distrito

Federal .16

Com a instituicdo da CAMEDIS, antes do ajuizamento da demanda, a Secretéaria de Saide
analisa se 0 medicamento requerido pelo usuario se encontra no protocolo do SUS, caso ndo se
encontre, é oferecido outra proposta de tratamento terapéutico, fazendo com que o usuério

participe ativamente do processo de decisdo.*’

414 QUEIROZ, Jules Michelet Pereira et al. A conciliagdo no direito pablico brasileiro: a experiéncia do CIRADS
no Rio Grande do Norte. Revista Direito e Liberdade, v. 13, n. 2, p. 229-246, 2012.

415 RIBEIRO, Wesllay Carlos. A mediacdo como meio de resolugdo de conflitos na area de salde. Revista de
Direito Sanitario, v. 18, n. 3, p. 62-76, 2018 ,p.72.

416 1dem, p.71.

417 SILVA, Alexandre Barbosa da; SCHULMAN, Gabriel. (Des) judicializacion de la salud: mediacion y didlogos
interinstitucionales. Revista Bioética, v. 25, p. 290-300, 2017, p.294.
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Deste modo, entende-se que a CAMEDIS é uma estratégia extrajudicial para a
desjudicializacdo da saude e centra suas a¢des no fortalecimento do diélogo institucional, na
construcdo de uma estrutura de métodos consensuais de resolucdo de conflitos em salde e na

participac&o ativa dos cidaddos na busca das solu¢des consensuais.*'8

O ultimo exemplo trazido nesta pesquisa é a Camara de Resolucdo de Litigios de Saude
— CRLS no Estado do Rio de Janeiro, a qual foi instituida através de um convénio de cooperacdo
entre o Estado do Rio de Janeiro, através da Procuradoria Geral do Estado, Secretaria Estadual
de Saude, Defensoria Publica Geral do Estado e o Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, juntamente com o Municipio do Rio de Janeiro, por meio de sua Procuradoria Geral
do Municipio e da Secretaria Municipal de Saude, e com a Unido Federal, representada pela
Defensoria Publica da Unido (DPU), com o objetivo de articular o didlogo entre os atores
importantes na efetivacdo do direito a saude para buscar uma solucdo administrativa para oferta
de medicamento, agendamento de procedimento cirdrgico, ou exame médico, evitando o

ajuizamento de agBes.*t°

Assim, o funcionamento da CRLS se da da seguinte forma, o usuario é atendido pela
Defensoria Publica que, apds verificar a sua hipossuficiéncia econémica e o requerimento de
salde, encaminha-o0 para 0 apoio técnico das secretarias de Saude, as quais irdo analisar a
solicitacdo do usudrio e tentar efetivar o direito a satide pleiteado.*?

Portanto, embora estes exemplos de institucionalizacdo da adocdo extrajudicial de meios
consensuais de solucdes de conflitos tenham tido bons resultados para desjudicializacdo da
satde, o certo é que a aplicacdo da gestdo de conflitos ndo pertence ao Sistema Unico de Satde
(SUS), e sendo assim, como os conflitos pertencem ao SUS, deve caber a ele resolvé-los por
meio da implementacdo da gestdo de conflitos no &mbito das Secretarias de Saude, em todos 0s

niveis, para solucionar conflitos internos ao sistema e externos aos usuarios.*?

418 | dem, p.295.

419 SOARES, Flavia Dantas. A atuacdo da Camara de Resolugdo de Litigios de Saide (CRLS) na resolucédo
extrajudicial dos conflitos sanitarios: um estudo dos anos de 2014 a 2016, p.52, 2017. Dissertacao (Mestrado).
Programa de Poés-Graduagdo Justica Administrativa. Universidade Federal Fluminense, Niteroi.
Orientador: Dr. Prof. Aluisio Gomes Da Silva Junior, Coorientador: Prof. Felipe Dutra Asensi.

420 | dem, p.52.

42! DELDUQUE, Maria Célia; CASTRO, Eduardo Vazquez de. A Mediagdo Sanitaria como alternativa viavel a
judicializagdo das politicas de satde no Brasil. Satude em Debate, v. 39, p. 506-513, 2015,p.511.
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3.3.3 A gestdo de conflitos para politica pablica de saude.

A constitucionalizagdo do direito a saude e os desafios enfrentados pelo Estado para
prestar a todos o devido acesso a salde tem causado um aumento do nimero de demandas
judiciais, que envolvem os conflitos decorrentes da falta de efetivacdo deste direito. Este
aumento expressivo do nimero de a¢bes no Poder Judiciario é chamado de judicializagdo da

saude.

Para se ter no¢do, o Conselho Nacional de Justica registra no seu Painel de Estatisticas
Processuais de Direito da Saude, referente aos periodos entre os anos de 2020 e 2022, um total
aproximado de 625 mil processos judiciais, que envolvem a satde publica, e 371 mil processos

referente a sadde suplementar, de forma que a maioria dos processos sdo ac¢des individuais.*??

Sem duvidas, com a judicializaco da saude, o Sistema Unico de Sadde (SUS), enquanto
politica publica, tem sido afetado pelas decisdes do Poder Judiciario, que causa desigualdade
de acesso a salde entre os usuarios do SUS, enfraquecimento da prética do uso racional de
medicamentos e da consolidacao das premissas da Politica Nacional de Medicamentos, ofensa
ao Principio da Separacdo dos Poderes e desequilibrio orcamentario da politica publica de
salde, uma vez que o deferimento de acBes individuais desvia a verba orcamentaria ja

predestinada para 0 SUS*%,

Desta forma, o Poder Judiciario passou a ser um meio para efetivar o acesso ao direito a
salde, todavia, em decorréncia da sua limitacdo da capacidade institucional e das diversas
frentes de problemas que envolvem as politicas publicas de saude, ndo é incomum a existéncia

de decisBes controversas, que violem os principios da universalidade e igualdade do SUS.*?*

Neste contexto, o Conselho Nacional de Justica, ciente do problema da judicializacéo,

criou e incentivou duas politicas publicas, quais sejam: 1) A Politica Judiciaria Nacional para a

422 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Painel de Estatisticas Processuais de Direito da Saude/Conselho
Nacional de Justica. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: <
https://paineisanalytics.cnj.jus.br/single/?appid=a6dfbee4-bcad-4861-98ea-4b5183e29247&sheet=87ff247a-
22e0-4a66-ae83-24fabd92175a&opt=ctxmenu,currsel >. Acesso em: 02 jan. 2023.

423 DE CARVALHO, André Luis Bonifacio et al. Determinantes da judicializacdo da salide: uma analise
bibliografica. CADERNOS IBERO-AMERICANOS DE DIREITO SANITARIO, v. 9, n. 4, p. 117-134, 2020.
424 CASIMIRO, LIGIA; SOUSA, THANDERSON PEREIRA DE. A tutela do direito a salide pela Administracdo
Publica: delineando o conceito de tutela administrativa sanitaria. Revista de Investigacdes Constitucionais, v. 7,
p. 601-629, 2021, p.623.
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Saude, que estuda o fendmeno da judicializagdo da saude e formas de soluciona-la; e 2) a
Politica Judiciéria Nacional de Tratamento Adequado de Conflitos de Interesse pelo Poder
Judiciario, que foi instituida com a Resolucdo 125 do CNJ/2010, visando estimular a
autocomposicao, a cultura da pacificacdo social e assegurar a todos o direito a solucdo dos

conflitos por meios adequados a sua natureza e peculiaridade.*?

A partir destas politicas, foram instituidas algumas resolugdes e recomendacdes por parte
do CNJ, como a cria¢do do Ndcleo de Apoio Técnico do Judiciario, o NATJUS, para auxiliar
0S juizes na tomada de decisdes, nos processos que envolvem o direito a satde. Todavia, vale
ressaltar que o NATJUS é um instrumento acessorio para atuacdo judiciaria, e ndo um método

adequado de conflitos.*?®

Além disso, o Conselho Nacional de Justica, na sua recomendacdo de n° 100 de 2021,
recomendou aos magistrados com atuacdo nas demandas envolvendo o direito a salde que
priorizem, sempre que possivel, a solu¢do consensual da controvérsia, por meio do uso da

negociagado, da conciliagdo ou da mediag&o.

Extrajudicialmente, em alguns estados do Pais, ja se observou uma adogdo da
institucionalizacdo de meio consensuais de solucdo de conflitos, tal como a Camara Permanente
Distrital de Mediacdo em Saude (CAMEDIS) do Distrito Federal, o Comité Interinstitucional
de Resolucdo Administrativa de Demandas da Saude (CIRADS) do Rio Grande do Norte € a
Céamara de Resolucdo de Litigios de Saude (CRLS) do Rio de Janeiro.

Apesar de ter tido resultados positivos, contribuindo para desjudicializacdo da salde, o
Poder Judiciario e os atores institucionais se tornaram protagonistas, em detrimento das
estratégias adotadas pela Administracdo Publica, que € a responsavel pela concretizacdo das
politicas publicas, e pelo Poder Legislativo, que pode, dentro das suas funcdes, auxiliar na tutela

e protecdo da sadde. 4%’

425 FILPO, Klever Paulo Leal; ASENSI, Felipe Dutra. Camara de Resolucdo de Litigios de Sautde do Rio de
Janeiro: ReflexBes e Perplexidades a partir de uma Aproximacdo Empirica. Revista Juris Poiesis, Rio de
Janeiro.v24, n.34,2021. ISSN 2448-0517, p. 931.

426 REGO, Tamara Luz Miranda. Medidas alternativas e a desjudicializacio da satde: uma anélise da situac&o no
Estado da Bahia. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito, p.
149, 2017.

427 CASIMIRO, LIGIA; SOUSA, THANDERSON PEREIRA DE. A tutela do direito a salide pela Administracéo
Publica: delineando o conceito de tutela administrativa sanitaria. Revista de Investigacdes Constitucionais, v. 7,
p. 601-629, 2021, p.602.
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Diante disto, reconhece-se a necessidade da Administracdo Publica, dentro de uma
perspectiva juridicizante, instituir procedimentos de gestdo de conflitos no ambito das
secretarias de salde, em todos os niveis, para resolver os conflitos que resultam da
implementacdo da politica publica de saude, 0 que gera como consequéncia em atos para

protecdo do direito a satide.*?®

Entre os diversos mecanismos de gestdo de conflitos, a exemplo da institucionalizagdo
extrajudicial de meios consensuais de resolucdo de conflitos, a mediacao sanitaria surge como
0 método autocompositivo para resolver os conflitos de saude. Nas palavras da Maria Célia

Delduque e Eduardo Vazquez de Castro*?:

A Mediacdo Sanitaria é um modelo alternativo de resolucéo de conflitos
na area da saude. As relacfes em saude transcendem a 6tica bilateral do
médico com o paciente, para envolver muitos outros atores presentes
em um sistema de salde, advindo, dai, conflitos de toda a ordem,
internos e externos ao sistema, criando condi¢des para a judicializacéo.
Conflitos internos (como 0s assistenciais, organizativos e conflitos
entre profissionais) geram desgastes e judicializacdo, como também
fazem os conflitos gerados fora do sistema, mas com reflexos diretos
dentro dele, assim como os conflitos sociais e conflitos legais
igualmente geram a judicializagdo.

A adocdo da mediacdo sanitaria promove o didlogo entre os diversos atores envolvidos
nos conflitos de saude e privilegia a participacdo social na construcdo de solugdes, na tentativa
de satisfazer o direito do cidaddo, ndo de forma individualizada, mas dentro de uma ldgica
interna ao SUS.*%°

Isto gera beneficio para politica publica de salde, pois permite o aumento do
protagonismo da Administragdo Publica na concretizagdo do direito a saude e do SUS, dar mais
legitimidade para as decisdes administrativas, no momento que é conversado com o cidadéo

sobre os limites clinicos e orcamentarios do pedido por ele formulado, cria a cultura do didlogo

428 |dem.

429 DELDUQUE, Maria Célia; CASTRO, Eduardo Vazquez de. A Mediagdo Sanitaria como alternativa viavel a
judicializagdo das politicas de satde no Brasil. Satde em Debate, v. 39, p. 506-513, 2015,p.511.

430 DA CRUZ, Marco Tulio Thomé; DE NEZ, Brunna Agostini. A contribuicdo da mediacdo sanitaria para a
desjudicializagdo do direito a satide. Seminario Internacional de Direitos Humanos e Democracia, 2017,p.11.
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e da participacdo social na busca da solugéo dos conflitos e reforca a estrutura e a autonomia
do SUS, evitando decisdes que violem suas diretrizes.*3!

Portanto, a gestdo de conflitos, em especial a mediacdo sanitaria, para a politica publica
de saude ndo promove apenas a desjudicializacdo, mas gera também economia em relacdo ao
orcamento publico destinado ao SUS, concentra as despesas para real efetivacdo das politicas
publicas de saude e, principalmente, busca melhorar o atendimento dos usuérios do SUS,

incluindo a maior participagdo deles na tomada de decisdes.**?

41 CASIMIRO, LIGIA; SOUSA, THANDERSON PEREIRA DE. A tutela do direito a salide pela Administracdo
Publica: delineando o conceito de tutela administrativa sanitaria. Revista de Investigacdes Constitucionais, v. 7,
p. 601-629, 2021, p.623.

2 3ILVA, Alexandre Barbosa da; SCHULMAN, Gabriel. (Des) judicializacién de la salud: mediacién y dialogos
interinstitucionales. Revista Bioética, v. 25, p. 290-300, 2017, p.296.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo de 1988 reconheceu os direitos fundamentais como valores
constitucionais supremos e 0s pautou como centro da estrutura do ordenamento juridico
brasileiro. Ao lado dos direitos individuais e politicos, os direitos sociais, categoria que inclui
o direito a saude, compde os direitos fundamentais e a cidadania, necessita ser implementado

pelo Estado, a fim de que seja efetivado.

Sob os fundamentos axiologicos e constitucionais, tal como o Principio da Dignidade da
Pessoa Humana, os direitos fundamentais possuem eficacia imediata e geram para seu titular a
possibilidade de exigir judicialmente em face do Estado ou de outrem uma conduta comissiva

ou omissiva, que a norma Ihe impde.

A titularidade individual e coletiva dos direitos fundamentais sociais coexistem, de forma
que ndo se afasta a titularidade juridica individual, devido a justiciabilidade deste direito pela
esfera coletiva. Assim, o titular do direito a salde, seja de natureza individual ou coletiva, pode

judicializar a questdo para garantir a plena efetivacdo do seu direito.

Dentro do contexto de que o direito a saude imp&em um dever ao Estado e ndo deve ser
compreendido como uma simples normas programaticas, sem carater obrigacional, vez que
além de orientar as acGes estatais, sdo passiveis de serem exigidas perante o Poder Judiciario, a
Constituicdo Federal de 1988, para concretizar o direito a sadde, assegurou o Sistema Unico de
Saude (SUS), o qual, na condicdo de instituicdo publica, ndo pode ser objeto de reforma
constitucional tendente a aboli-lo ou reduzi-lo, e deve ser implementado de acordo com 0s

principios e diretrizes previstos nos artigos constitucionais 198 a 200.

Em consonancia com a Carta Magna, o Sistema Unico de Satde (SUS) foi regulamentado
pela Lei Federal 8.080, de 19 de setembro de 1990, conhecida como Lei Organica da Saude
(LOS), a qual no seu artigo 4° preceitua que o SUS é constituido por um “conjunto de acdes e
servigos de saude, prestados por 6rgéos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais,

da Administracio direta e indireta e das fundacdes mantidas pelo Poder Pblico (...)”. 4%

433 BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Lei Organica da Satde. Dispbe sobre as condi¢Bes para a
promocao, protecdo e recuperacdo da saude, a organizagdo e o funcionamento dos servicos correspondentes e da
outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, 1990.
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Considerando que a politica publica pode ser compreendida como um conjunto de aces,
metas e diretrizes, politicamente determinados e coordenados pelo Estado, para atingir o bem-
estar social e o interesse publico, denota-se pelo artigo 4° da Lei Organica da Saude (LOS) que,

o Sistema Unico de Saude (SUS) configura uma politica publica.

A politica pUblica de satde representada pelo Sistema Unico de Satde (SUS) é constituido
pelo acesso universal, integral e igualitario das acdes e servicos de satde em todos os niveis de
assisténcia, com o objetivo de identificar e divulgar os fatores condicionantes e determinantes
da saude, bem como assistir as pessoas por meio de a¢des de promogao, prote¢ao e recuperacao
da salde, com a realizacdo articulada e continua das acGes assistenciais e das atividades

preventivas.

A identificacdo e divulgagdo dos fatores condicionantes e determinantes da saude se da
por meio da participacdo da sociedade e orientam as agdes a serem tomadas para promover a
salde e prevenir doencas, motivo que para as tomadas de decisdes politicas na esfera do Sistema

Unico de Satde (SUS), é necessario a participacio efetiva da sociedade.

O controle das politicas publicas de salde pela sociedade civil acontece por meio da
Conferéncia de Saude, do Conselho Nacional de Saude (CNS), do Conselho Nacional de
Secretérios de Saude (CONASS), do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude
(CONASEMS) e das entidades empresariais com atividade na area de saude, que representam
o diélogo entre os gestores, profissionais da salde e 0s usuarios do sistema.

Neste azo, os Conselhos de Salde possuem a funcéo deliberativa, atuando na formulagéo
de estratégias das politicas publicas de salde, todavia, embora representem um instrumento
importante para a pratica de negociacdo entre o Estado e a sociedade civil, concluiu-se que ndo
se pode afirmar que somente a presenca, por si sO, desses 0rgaos colegiados assegurem uma

maior democratizacao das politicas de salde.

Isto porque, ndo € incomum existir uma representacdo fragilizada por parte dos
conselheiros de saude, os quais ndo correspondem aos diversos grupos sociais que representam,
ndo compartilnam as decisbes com os representados, tampouco possuem vinculo com suas
bases sociais, 0 que esclarece a baixa participacdo da sociedade nos debates de saude local e a
incredibilidade quanto a capacidade dos orgdos colegiados participativos de melhorar a
qualidade da saude publica local.
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Deste modo, para efetivagio da participacdo e do controle social no Sistema Unico de
Saude (SUS) é necessério haver uma forte representatividade entre conselheiros de saude e
representados, o que exige uma dupla conduta por parte dos conselheiros, que estes levem as
demandas da comunidade local para o conselho de salde e, vice-versa, levem as pautas do

conselho para comunidade.

Para aumentar a divulgacdo das a¢fes promovidas pelo Conselho de Saude, facilitando
o0 vinculo com a comunidade, o acesso a informacéo e a inclusdo digital, mostram-se necessarios
para a democratizacdo dos canais de dialogo entre os gestores, conselheiros e sociedade. O
investimento na infraestrutura também € outro ponto importante para efetividade do controle
social, posto que a auséncia de espacos publicos nos 6rgdos colegiados também dificultam a

comunicacdo e 0 acesso da sociedade.

Além da necessidade de maior participacdo e controle por parte da sociedade civil, o
Sistema Unico de Saude (SUS), diante da sua extensdo e complexidade, enfrenta ainda
obstaculos para assegurar o direito a salde para todos, e, por consequéncia, considerando a
forca normativa da Constituicdo e a aplicabilidade direta e imediata dos direitos fundamentais,
o titular do direito a saude passou a judicializar a politica publica de saude para garantir a plena

efetivacdo do seu direito, o que ficou conhecido como o fendmeno da judicializacdo da saude.

Entre as causas da judicializacdo da saude, foram apontadas no presente estudo, sem
querer esgotar o tema: O subfinanciamento, as lacunas assistenciais, as prescrigoes “off label”,
a pressdo empresarial para que o SUS incorpore novas tecnologias e medicamentos, a
corrupcgdo, a falta de resolutividade por parte dos SUS, ante as necessidades individuais e

coletivas de saude, e a auséncia do dever de autocuidado por parte dos cidad&os.

Como consequéncias negativas desta judicializacdo, apontam-se: A desigualdade do
acesso a saude entre os usuarios do SUS, o desequilibrio orgamentério da politica publica de
salde, a ofensa ao Principio da Separacéo dos Poderes e o enfraquecimento da préatica do uso
racional de medicamentos e da consolidacdo das premissas da Politica Nacional de
Medicamentos.

Desta forma, a judicializagdo da salde ndo sé gera obstaculos na efetivacdo da politica
publica de salde, haja vista que coloca em risco todo o planejamento or¢camentério para

executar tal politica, como também ocasiona uma crise no judiciario, em virtude do alto nimero
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de processos para pouco nimero de magistrados, o que, por consequéncia, conduz a uma

morosidade processual e dificulta a efetivacdo do acesso a justica.

Em busca de garantir o acesso a justica e promover a desjudicializacdo, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) instituiu, por meio da Resolucédo de n°® 125 de 2010, uma Politica
Judiciaria Nacional de tratamento dos conflitos de interesses, visando estimular os érgdos
judiciérios a oferecerem, além da solucéo adjudicada mediante sentenca, outros mecanismos de

solucgdes de controversias, em especial 0s chamados meios consensuais.

De igual modo, o Cddigo de Processo Civil de 2015, no seu artigo 334, prevé a realizacao
da audiéncia de conciliagdo ou mediacdo antes mesmo do oferecimento da contestagcdo, como
forma de estimular as partes a realizarem a autocomposi¢cdo no momento inicial do processo.
Ainda de acordo com o artigo 3°, 83 do CPC/2015, a conciliagdo, a mediagéo e outros métodos
de solucédo consensual de conflitos deverdo ser estimulados, no curso processual, pelos atores

processuais.

Sem duvidas, o estimulo por parte do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do Cdédigo
de Processo Civil de 2015 para adogdo da pratica de meios consensuais de resolucdes de
conflitos remonta a ideia de uma nova forma de acesso a justica, na qual a vontade das partes é

priorizada, ao invés da imposicdo da sentenca judicial pelo Estado-Juiz.

Com relacdo as demandas de salde, o Conselho Nacional de Justica (CNJ), por meio da
Resolucédo de n° 107 do CNJ de 2010, criou o Férum Nacional do Judiciério para Assisténcia a
Saude (FONAJUS), e por meio da Resolucdo de n® 238 do CNJ de 2016, criou os Comités
Estaduais da Saude, varas especializadas e Nucleo de Apoio Técnico ao Judiciario (NATJUS).
Mais recentemente, por meio da sua Recomendacéo de n°100 de 2021, recomendou 0 uso de

métodos consensuais de solucdo de conflitos em demandas que versem sobre o direito a saude.

A conduta do Conselho Nacional de Justica (CNJ) foi louvavel para tratar as demandas
de saude, especialmente porque, com as varas especializadas e o Nlcleo de Apoio Técnico ao
Judiciario (NATJUS), reconhece-se a interdisciplinaridade existente nas a¢6es de saude, e, por
consequéncia, as decisbes judiciais, ao possuir maior respaldo técnico, ganham maior

legitimidade entre as partes.

Entretanto, é necessario destacar que 0 NATJUS ndo é um meio consensual de resolugéo

de conflitos, e sim, um instrumento que integra a atuacdo do Poder Judiciario, na medida que
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profissionais qualificados na area da saude oferecem fundamentos técnicos aos magistrados, no

intuito de garantir maior seguranca e legitimidades as decisdes judiciais.

Ademais, apesar da importancia dos esfor¢os do Codigo de Processo Civil de 2015 e do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) para estimular a adog¢do de meios consensuais de
resolucbes de conflitos como nova forma de acesso a justica, é forcoso reconhecer que, tal
estimulo ocorre, sobretudo no &mbito judicial, o que implica dizer que, a judicializa¢do néo é
evitada, tendo a méaquina judiciaria sido movimentada, ainda que tenha havido acordo ja na

audiéncia preliminar.

Por outro lado, quando os meios consensuais de resolugcdes de conflitos sdo adotados no
ambito extrajudicial, ocorre a juridicizagédo das relagdes sociais, sendo o conflito debatido sob

0 aspecto juridico, fora do Poder Judiciério, isto é, sem a judicializacao.

O certo é que, independentemente de a adocdo de meios consensuais de resolucdes de
conflitos ocorrer no &mbito judicial ou extrajudicial, 0 acesso a justica ndo se relaciona mais
apenas com o ingresso perante o Poder Judiciario, mas sim, com as multiplas “portas” de
solucdes de litigios, devendo ser escolhido o meio mais adequado para cada tipo de conflito.
As solucdes ndo necessariamente sdo judiciais, podendo ser garantidas por instrumentos
extrajudiciais, na busca de garantir a efetivacdo de um direito tutelado e, por consequéncia,
assegurar o direito efetivo a justica.

Todavia, a adogdo dos novos meios de resolugdo de conflitos por parte do Estado
enfrentou bastante dificuldade, mesmo este sendo o maior litigante do Pais, isto porque,
acreditava-se que o Estado ndo poderia realizar acordos, em virtude dos principios da

indisponibilidade, da supremacia do interesse publico, da isonomia e da publicidade.

Apos analisar a compatibilidade entre a consensualidade administrativa e os principios
classicos norteadores do direito administrativo, a presente pesquisa concluiu que o principio da
indisponibilidade e da supremacia do interesse publico ndo obstam a consensualidade por parte
do poder publico, haja vista que, com a administragdo consensual, o ato administrativo ndo deve
se ater a uma legalidade restrita, mas sim, a uma legalidade sistémica, inserida dentro do
ordenamento juridico brasileiro, a partir do Estado Democratico de Direito previsto pela

Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1°.
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De igual modo, o principio da isonomia ndo configura um entrave a consensualidade por
parte da Administragdo Publica, ao contrario, quando se é respeitado tal principio, a
discricionariedade do administrador é reduzida em funcéo da autovinculacdo administrativa, e,
sendo assim, os acordos realizados com a Administracdo possuem uma maior previsibilidade e

seguranca juridica.

No mesmo sentido, o principio da publicidade, a qual todos os atos da Administracdo
Publica sdo submetidos, ndo € um entrave para a consensualidade administrativa, mesmo
considerando que o principio da confidencialidade é o fundamento dos procedimentos de
conciliacdo e de mediacdo. Isto porque, entende-se que ha uma hierarquia entre os principios,
devendo prevalecer o principio da publicidade, que possui patamar de norma constitucional,

enguanto o principio da confidencialidade possui patamar infraconstitucional.

Portanto, inexiste Obice a consensualidade administrativa, a qual surge como uma técnica
que pode ser usada para uma gestdo judiciaria, como também pode ser utilizada pela
Administracdo Publica, com o fito de se ter maior participacdo nas decisdes em que figura como
parte litigante, no sentido de possibilitar que a politica publica ndo seja inviabilizada e possua

uma maior efetividade.

Apesar da possibilidade da consensualidade administrativa, verificou-se que o Poder
Judiciario e alguns atores institucionais se tornaram protagonistas na desjudicializacdo da
salde, em detrimento das estratégias adotadas pela Administracdo Publica, que € a responsavel
pela concretizacdo das politicas publicas. Inexiste, no ambito da politica publica de salde,

procedimento interno de gestdo de conflitos.

Como os conflitos ocorrem no Sistema Unico de Satde (SUS), seja internamente, em
relagdo a organizacéo e profissionais, seja externamente, no tocante aos usuérios, reconhece-se
a necessidade da Administragdo Publica, dentro de uma perspectiva juridicizante, instituir
procedimentos de gestdo de conflitos no &mbito das secretarias de salde, em todos 0s niveis,

para resolver os conflitos que resultam da implementacéo da politica publica de satde.

E intuitivo concluir que a gestdo de conflitos, em especial a mediag&o sanitaria, pode ser
utilizada para a politica publica de salde, uma vez que nao contribui apenas para
desjudicializagdo, mas promove economia em relacdo ao orgamento publico destinado ao SUS,

concentra as despesas para real efetivacdo das politicas publicas de saude e, principalmente,
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busca melhorar o atendimento dos usuérios do SUS, incluindo a maior participagdo deles na

tomada de decisoes.

Portanto, considerando que o Sistema Unico de Satde (SUS) para se tornar efetivo e
resolutivo perpassa pela participacdo popular efetiva, a consensualidade buscada precisa ser
estimulada como educacéo para a participacéo cidadd dentro dos Conselhos e Conferéncias de
Saude, haja vista que € preciso a adocdo de uma nova postura da sociedade para resolver

conflitos na area da saude, afastando o modelo tradicional adversarial.
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