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Aplicabilidade: capacidade da norma de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situacdes, relacdes e comportamentos de que
cogita.

Ativismo Judicial: “Ultrapassagem das linhas demarcatérias da funcao jurisdicional,
em detrimento principalmente da funcéo legislativa, mas, também, da funcao

administrativa e, até mesmo, da funcdo de governo”.2

Bem-Estar Social: conjunto de fatores necessarios para que o individuo possa viver
bem em Sociedade, especialmente no que tange ao fornecimento de servigcos
essenciais pelo Estado.

Democracia: “Democracia € solidariedade do agrupamento social, porque é agao
conjunta de todo o povo na consecugcao dos objetivos comuns e porque ninguém
escapa aos efeitos da deliberacao coletiva”.

Direito a Saude: o Direito a Saude comporta dois aspectos: um negativo,
materializado no direito do individuo de exigir que o Estado ou um terceiro se
abstenha de prejudicar sua saude, e outro positivo, consistente no direito a
prestacdes materiais de Saude.*

Direito a Prestacoes de Saude: Faculdade de que o sujeito dispée de exigir do

Estado prestacdées materiais de promocéao, protecao e recuperacao de sua Saude.

Direitos de Liberdade: também designados como Direitos Liberais ou de primeira
dimensao, sao concebidos como direitos de defesa do cidadao a atuacao do Estado.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2012. p. 65-66.

2 COP por ADOCAO: RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 119.

3 cop por ADOCAO, a partir de: RIBEIRO, Telmo Vieira. Primeira tese: democracia, solidariedade
do agrupamento social. In: OLIVO, Luiz Carlos Cancellier de; PASOLD, Cesar Luiz (Orgs.). Duas
teses de Telmo Vieira Ribeiro. Joagaba: UNOESC, 2015. p. 61.

4 COP PROPOSTO a partir de: SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.

35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 309.



Direitos Sociais: prestacdes e garantias proporcionadas pelo Estado com o intuito

de reduzir as desigualdades existentes na Sociedade.®
Eficacia: capacidade de determinada norma para producao dos efeitos pretendidos.

Estado Social: Estado garantidor de prestacbes sociais, aptas a reduzir as
desigualdades existentes na sociedade e a possibilitar o desenvolvimento das

potencialidades inerentes a cada individuo.®

Fraternidade: “dinamica de reciprocidade na ag¢ao entre pessoas humanas, inerente
a sensacgao de pertencimento a sociedade em que se vive, geradora do sentimento
de responsabilidade de uns para com os outros, independentemente de identidades

e pertencimentos a classes ou nacionalidades”.”

Funcao Social para o Estado Contemporaneo: “A Fungao Social deve implicar
acOes que — por dever para a com a Sociedade — o Estado tem a obrigacédo de
executar, respeitando, valorizando e envolvendo o seu SUJEITO, atendendo o seu
OBJETO e realizando os seus OBJETIVOS, sempre com a prevaléncia do social e

privilegiando os valores fundamentais do ser humano.” 8

Intervencdo Judicial: E a interferéncia do Poder Judiciario, no uso de suas
atribuicdes constitucionais, no processo de concretizacao de Direitos Sociais.

Isonomia: Principio Geral de Direito, segundo o qual ndo deve haver discriminagéao

entre situacdes ontologicamente iguais.

5 COP PROPOSTO a partir de: MIRANDA, Jorge. Os novos paradigmas do estado social. In:
CONGRESSO NACIONAL DE PROCURADORES DE ESTADO, 37., 28 set. 2011, Belo Horizonte.
Os novos... Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011. Disponivel em:
<https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1116-2433.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2017. p. 2.

6 MIRANDA, Jorge. Os novos paradigmas do estado social. In: CONGRESSO NACIONAL DE
PROCURADORES DE ESTADO, 37., 28 set. 2011, Belo Horizonte. Os novos... Lisboa: Instituto
de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011. Disponivel em:
<https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1116-2433.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2017. p. 2.

7 COP PROPOSTO a partir de: SILVA, lidete Regina Vale da; BRANDAO, Paulo de Tarso.
Constituicao e fraternidade: o valor normativo do preambulo da constituigdo. Curitiba: Jurua.
2015. p. 110.

8 COP por ADOCAO, a partir de: PASOLD, Cesar Luiz. Fungdo social do estado contemporaneo.
4. ed. rev. e ampl. ltajai: Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-
campus/editora-univali/e-books/Documents/ecjs/E-
bo0ok%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEOQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 57.



Judicializacao da Saude: Judicializacdo de Politicas Publicas voltadas

especificamente a concretizacéo do Direito a Saude.

Judicializacao de Politicas Publicas: fendmeno multitudinario de redirecionamento
de expectativas democraticas ao judiciario, decorrente do somatério de pretensdes
individuais de correcdo de desigualdades materiais.®

Justica: virtude consistente em dar a cada um o que é seu.

Neoconstitucionalismo: paradigma que propde uma leitura valorativa do Direito
para colocar a Teoria dos Direitos Fundamentais no topo da hierarquia normativa,
mediante ampliagdo da forca normativa da Constituicdo e de seus inumeros

principios.

Poder Judiciario: conjunto de 6rgaos dotados de competéncia geral ou especifica

para realizar a funcao jurisdicional.

Politicas Publicas: decisbes governamentais, resultantes do processo de escolha,
dentre as alternativas disponiveis, daquelas mais adequadas a consecucdo de
objetivos especificos.!®

Politicas Publicas de Saude: opcdes governamentais de prioridades de utilizagao
dos recursos do Estado voltadas a concretizagdo do Direito a Saude, de maneira

universal e igualitaria.’’

Saude: “A saude é um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e nao
consiste apenas na auséncia de doenca ou de enfermidade.”'?

9 COP proposto por COMPOSICAO, a partir de: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan
de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 192-
198.

10 COP proposto por COMPOSIGCAO.

11 COP proposto por COMPOSICAO.

12 COP legal: ORGANIZAGAO MUNDIAL DA SAUDE. Constituigdo (1946). Constituigdo da
Organizagao Mundial da Saude (OMS/WHQ) — 1946. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos,
Sao Paulo, 2018. Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/OMS-
Organiza%C3%A7%C3%A30-Mundial-da-Sa%C3%BAde/constituicao-da-organizacao-mundial-da-
saude-omswho.html> Acesso em: 15 maio 2018.



Sistema Unico de Saude: “Conjunto de acdes e servicos de salde, prestados por
orgaos e instituicobes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracao
direta e indireta e das fundagdes mantidas pelo Poder Publico”.'3

Sociedade: produto das interagcdes e relacdes de interdependéncia entre individuos

em determinado local e momento histérico.

Solidariedade: “Responsabilidade de todos pelas caréncias ou necessidades de
qualquer individuo ou grupo social”, que tem fundamento ético “na idéia de justica
distributiva, entendida como a necessaria compensacao de bens e vantagens entre

as classes sociais, com a socializagdo dos riscos normais da existéncia humana”.'#

Sustentabilidade: Principio segundo o qual o uso dos recursos naturais para a
satisfacdo das necessidades presentes ndo pode comprometer a satisfacdo das
necessidades das geracgdes futuras.'®

13 cop legal: Art. 4° da Lei 8.080/90. BRASIL. Lei n? 8.080, de 19 de setembro de 1990. Portal da
Legislacao, Brasilia, mar. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm>. Acesso em: 31 ago. 2018.

14 COP por ADOGAO, a partir de: COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos
humanos. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 78-79.

15 COP proposto por COMPOSIGAO, a partir de: FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao
futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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RESuUMO

A presente Dissertacdo esta inserida na Linha de Direito Ambiental,
Transnacionalidade e Sustentabilidade e produzida no programa de pés graduacao
stritu senso em ciéncia Juridica da Universidade do Vale do Itajai. O objetivo do
estudo é verificar a Sustentabilidade da Intervencao Judicial nas Politicas Publicas
de Saude. Com a utilizagdo do método dedutivo e por meio da andlise de obras
bibliograficas e dados de instituices oficiais, sdo desenvolvidos trés capitulos, cada
qual voltado ao desenvolvimento do tema. No primeiro, examina-se a viabilidade de
manutencdao de um modelo econémico que atrela sua capacidade de expansao ao
crescimento da economia, e a fragilidade de qualquer Politica Publica que
desconsidere o eventual comprometimento da satisfacdo das necessidades das
geracgdes futuras. O segundo trata da categoria Direito a Saude, com consideracdes
sobre a falta de compreensdao de seu significado e a auséncia de consenso
terminolégico entre os Operadores do Direito. Cuida, também, da diferenciacéo dos
fenbmenos do Ativismo e da Judicializacdo, e seus efeitos sobre a execucao de
Politicas Publicas por parte do Administrador. O terceiro investiga especificamente a
Judicializacdo da Saude, por meio da observacdo de algumas de suas causas,
destacadas a Ineficiéncia Administrativa, a Falta de Credibilidade, a Complexidade
da Administragédo, e a propria Conveniéncia da Judicializagdo; e consequéncias a
exemplo da Quebra de Isonomia, a falta de coeréncia entre decisbes, o
Esvaziamento do Sistema e o Desperdicio de Recursos. Ao final, conclui-se que, a
exemplo das Politicas Publicas, a Sustentabilidade deve ser utilizada como
paradigma também para aferir as chances de sucesso do fenémeno da
Judicializacao como instrumento de concretizagcédo do Direito a Saude.

Palavras-chave: [Saude — Politicas Publicas — Sustentabilidade - Judicializagao].
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ABSTRACT

This dissertation is part of the line of research Environmental Law, Transnationality
and Sustainability, and was produced for the strito sensu postgraduate program in
Legal science of the University of Vale do Itajai. The objective of the study is to
determine the Sustainability of Judicial Intervention in Public Health Policies. Using
the deductive method, and analysis of bibliographical works and data from official
institutions, three chapters are developed, focusing on the development of the theme.
The first chapter examines the feasibility of maintaining an economic model in which
economic growth is tied to its capacity to expand, and the fragility of a Public Policy
that fails to take into account its ability to meet the needs of future generations. The
second chapter addresses the category of Right to Health, focusing on the lack of
understanding of its meaning and the absence of a terminological consensus among
Law Operators. It also distinguishes between the phenomena of Activism and
Judicialization, and their effects on the execution of Public Policies by the
Administrator. The third chapter focuses specifically on the judicialization of health,
through the observation of some of its causes, highlighting administrative inefficiency,
lack of credibility, complexity of administration, and the convenience of judicialization
itself; and consequences, such as the shortage of isonomy, lack of coherence
between decisions, system emptying, and waste of resources. This work concludes
that, like public policies, sustainability should also be used as a paradigm to assess
the chances of success of the phenomenon of Judicialization as an instrument for
achieving the Right to Health.

Keywords: Health - Public Policies - Sustainability - Judicialization
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INTRODUCAO

Como nao poderia deixar de ser, dada a relevancia do bem juridico
tutelado, o processo de Judicializacao da Saude provoca intensa discussdo em toda
a Sociedade. Ao acompanhar a producéo cientifica sobre o tema, todavia, verifica-se
que uma reflexdo passa ao largo diante de todo esse debate: em que momento a
Judicializacdo deixa de ser uma alternativa para a solucédo e passa a ser parte do
problema. A reflexdo, como ndo poderia deixar de ser, leva em conta a experiéncia
do autor como Procurador do Estado lotado na Secretaria de Estado da Saude no
periodo de 2015 a 2017.

De volta ao tema, n&do se desconhece que o reconhecimento de Direitos
Sociais, dentre eles o Direito a Saude, é fruto de longo processo histérico de
amadurecimento da Sociedade. Tanto o é que a prépria Constituicdo se ocupou de

disciplina-lo, ainda que em linhas gerais.

Nada obstante, o mero reconhecimento do Direito a Saude na
Constituicao e em outros diplomas normativos ndo é suficiente para materializa-lo
em efetivas Prestacbes de Saude ao alcance da Populacdo. O processo de
concretizacao de Direitos Sociais € notadamente complexo, e demanda a aplicacao
de recursos ndo apenas financeiros, mas também humanos, naturais e a prépria

disponibilidade de tempo.

As dificuldades inerentes ao processo de promoc¢ao do Bem-Estar Social,
somadas a outros fatores que também serdao abordados adiante, levam os clamores
da Sociedade ao Judiciario, esfera distinta daquela prevista constitucionalmente
para sua solucao. O Poder Judiciario, por seu turno, no afa de oferecer resposta as
crescentes demandas sociais, passa a atuar, ainda que no caso concreto e de
maneira individualizada, em um nimero cada vez maior de acoes, € a movimentar,
mesmo que indiretamente, volume cada vez mais expressivo de recursos, a ponto
de interferir sensivelmente no exercicio das atribuicdes executivas e legiferantes dos

demais poderes.

Uma primeira observacao a respeito da Judicializacdo de casos concretos
em que se buscam prestagcdes de Saude diz respeito ao descompasso entre os
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provimentos obtidos judicialmente e as diretrizes estabelecidas pelas autoridades
administrativas competentes. O que se verifica € que o Judiciario garante o acesso a
tratamentos nao disponiveis a toda a populacdo, ou, quando disponiveis, em
detrimento dos protocolos a que se sujeitam aqueles que ingressam no Sistema
Unico de Saude pelas vias ordinarias.

Ao agir dessa maneira, esvazia as atribuicbes do Poder Executivo, na
medida em que patrocina a desconsideragdo das Politicas Publicas regularmente
estabelecidas, sem, contudo, oferecer alternativa viavel, do ponto de vista global, ja

que sua intervencgao se encontra limitada ao caso concreto.

A presente Dissertagdo, portanto, apresentada como requisito para
obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em
Ciéncia Juridica da Universidade do Vale do ltajai - Univali, se propde a analise de
problema definido: juridicamente, pode o Poder Judicidrio determinar o acesso
irrestrito a toda e qualquer prestacdo de Saude, em detrimento das Politicas
Publicas existentes sobre o tema?

Para a pesquisa, foram levantadas as seguintes hipoteses:

a) a Intervencdo Judicial, ao determinar o fornecimento gratuito de
prestacées ndo padronizadas nas Politicas Publicas, extrapola a

competéncia do préprio Poder Judiciario;

b) da forma em que se apresenta, a chamada Judicializacdo da
Saude contribui para o agravamento do problema que se propde a

resolver;

c) somente se considerada a dimensdao econdmico-financeira da
Sustentabilidade pode o Poder Judiciario auxiliar na garantia de
Direitos Sociais.

Os resultados do trabalho de exame das hip6teses estdo expostos na

presente Dissertacdo, de forma sintetizada, como segue.
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No primeiro Capitulo, examinar-se-a a viabilidade de manutencdo de um
modelo econémico que pretende fazer frente ao natural aumento das demandas
sociais atrelando sua capacidade de expansdo ao crescimento da economia. O
mesmo capitulo cuidara, ainda, do conceito de Sustentabilidade, com enfoque nas
suas dimensdes social, econbmica e ética, para demonstrar a fragilidade de
qualquer Politica Pudblica que desconsidere o eventual comprometimento da
satisfacdo das necessidades das geracodes futuras.

O segundo capitulo, por seu turno, tratard da categoria Direito a Saude,
partindo da prépria importancia do uso da terminologia adequada, até sua Eficacia e
Aplicabilidade. Cuidar-se-4, ainda, da Divisdo de Competéncias entre os Entes da
Federacao, do financiamento do sistema e da nocédo de Politicas Publicas, ponto
chave do raciocinio que leva a parte final do capitulo, que analisa as categorias
Ativismo Judicial e Judicializacéo.

O terceiro capitulo, por fim, sera dedicado a investigacao especifica da
Judicializacao da Saude, por meio da observagdo de algumas de suas causas e
consequéncias. Sera avaliada, também, a possibilidade de utilizacdo da categoria
Sustentabilidade como paradigma para aferir as chances de sucesso do fenémeno
da Judicializacdo enquanto instrumento de concretizagdo do Direito a Saude.
Ocupar-se-a, por fim, da andlise do posicionamento de alguns dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal no julgamento de dois processos decisivos no
encaminhamento futuro da Judicializagdo da Saude no Brasil.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as Consideracoes
Finais, nas quais sado apresentados aspectos destacados da Dissertacao, seguidos
de estimulacao a continuidade dos estudos e das reflexdes sobre a Judicializacado da
Saude.

Para a concretizacdo deste trabalho o Método utilizado na Fase de
Investigagdo foi Dedutivo; na fase de Tratamento dos Dados foi empregado o
Método Analitico; e, em virtude do resultado das analises, no presente Relato dos
Resultados da Pesquisa, € empregado o Método Indutivo. As Técnicas do
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Referente, da Categoria, do Conceito Operacional e da Pesquisa Bibliogréafica
forneceram o suporte aos Métodos acima referidos.'®

16 Conforme a Orientagéo oficial do Programa de P6s Graduag¢do em Ciéncia Juridica da UNIVALI-
PPCJ/UNIVALI , para a escolha e emprego dos Métodos e das Técnicas foi utilizada a obra:
PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 14. ed. rev. atual. e
ampl. Floriandpolis: EMais, 2018. Em especial da p. 23 a 115.
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CAPiTULO 1
A PROMESSA DO CRESCIMENTO ECONOMICO COMO CAMINHO PARA O ESTADO
DE BEM-ESTAR SOCIAL

1.1 O ESTADO SOCIAL A DESEJAR'?

A reflexdo que anima o presente capitulo surgiu durante a leitura do livro
Hecho para tirar, de Serge Latouche'®, que, ao apresentar o conceito de
obsolescéncia programada'®, aponta para a inviabilidade de um modelo de
crescimento econdmico infinito, por total auséncia de recursos naturais. O ponto de
partida da obsolescéncia programada seria a dependéncia do crescimento por parte
de nosso sistema produtivo. Nossa Sociedade teria atrelado seu destino a uma
organizacao fundada sobre a acumulacgao ilimitada, estando condenada a produzir e
consumir sempre mais. Quando o crescimento inevitavelmente diminui ou mesmo
para, surge a crise, o panico. O emprego, 0 pagamento das pensdes, 0

financiamento das despesas publicas (educacdo, seguridade, Justica, cultura,

70 presente capitulo foi elaborado a partir de: CARDOSO, Daniel; PASOLD, Cesar Luiz. A falacia
do crescimento econdmico como caminho para o estado de bem-estar social: uma analise sob o
paradigma da sustentabilidade. Revista Saberes da Amazodnia, v. 2, n. 5, p. 225-252, jul.-dez.
2017. Disponivel em: <http://www.fcr.edu.br/ojs/index.php/saberesamazonia/article/view/196>.
Acesso em: 31 ago. 2018.

LATOUCHE, Serge. Hecho para tirar: la irracionalidad de la obsolescencia programada.
Barcelona: Octaedro, 2014.

Veja-se o conceito de obsolescéncia programada, em comparagao a técnica e a psicoldgica: “De
hecho, existen tres forma de obsolescencia: la técnica, la psicoldgica y la planificada. La primera
designa la desclasificacién de las maquinas y de los aparatos debido al progreso técnico, que
introduce mejoras de todo tipo. Asi, la locomotora de vapor vuelve obsoleta la diligencia, pero la
maquina de coser de pedal hace o mismo con la maquina de manivela, y la maquina eléctrica con
la maquina de pedal. Antes, el hacha de piedra pulida habia desclasificado la herramienta del
paleolitico, pero luego fue superada a su vez por el hacha de bronce, y mas tarde por el hacha de
hierro. De todas maneras, hasta la denominada Revolucién industrial, esos cambios se operaban
en el espacio de miles de afnos. Esta primera forma de obsolescencia no se nos hizo familiar hasta
la modernidad y las «tormentas de innovaciones creadoras», para hablar como Schumpeter. La
obsolescencia psicolégica no designa el desuso provocado por el desgaste técnico o la
introduccién de una innovacién real, sino el provocado por la «persuasion clandestina», es decir,
por la publicidad y la moda. La diferencia entre el producto nuevo y el producto antiguo se limita a
la presentacién, al look, al disefio, al embalaje, incluso. la obsolescéncia programada, finalmente,
objeto central de presente ensayo, califica el desgaste o la defectuosidad artificial. Desde el
principio, el fabricante concibe el producto para que tenga una duracion de vida limitada, y esto
gracias a la introduccién sistematica de un dispositivo ad hoc. Puede tratarse, por ejemplo, de un
chip electrénico insertado en una impresora con el fin de que se bloquee después de 18.000
copias, o de una pieza fragil que se prevé que provocara la averia del aparato cuando expire la
duracién de la garantia.” LATOUCHE, Serge. Hecho para tirar: la irracionalidad de la
obsolescencia programada. Barcelona: Octaedro, 2014. p. 33.
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transportes, saude) supéem o constante aumento do produto interno bruto (PIB),
considerado pela maioria dos comentaristas, sem razao, como o barébmetro de
nosso bem-estar, quando ndo de nossa felicidade. Produzir mais implica
necessariamente consumir mais. Vivemos, portanto, em Sociedades de

crescimento.?0

Guardadas as devidas proporcoes, € possivel ponderar que a mesma
idéia se aplica ao atual modelo de implementacao de Direitos Sociais em muitos
Paises, nos quais ha o comprometimento sistémico com (1) o crescimento da
arrecadacdo para (2) angariar recursos (3) a serem aplicados em investimentos
necessarios ao atendimento das crescentes demandas. Aqui, faz-se necessario
apresentar, ainda que brevemente, retrospectiva histérica sobre o processo que
conduziu o Estado Liberal ao Estado Contemporéaneo.

1.1.1 Do Estado Liberal ao Estado Social

Nao se desconhece que, em apertada sintese, o Estado Liberal tenha
surgido para tentar equacionar o problema politico central do movimento
revoluciondrio francés, qual seja, o de encontrar um titular para a Soberania em
substituicdo ao monarca. De fato, nas palavras de Fabio Comparato, ao atribuir a
soberania a nacdo, a classe burguesa resolvia elegantemente a questdo da
transferéncia da soberania politica, atribuindo-a a uma entidade global, que nao
podia ser contestada pela nobreza ou pelo clero, sem se identificar, contudo, com o
povo, onde predominava a forga numérica dos ndo proprietarios.?! De acordo com o
autor, pode-se afirmar que o ‘“espirito original da democracia moderna nao foi,
portanto, a defesa do povo pobre contra a minoria rica, mas sim a defesa dos
proprietarios ricos contra um regime de privilégios estamentais e de governo

irresponsavel.” 22

20 | ATOUCHE, Serge. Hecho para tirar: la irracionalidad de la obsolescencia programada.
Barcelona: Octaedro, 2014. p. 13.

21 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacdo histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015. p. 156.

22 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacao histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2015. p. 64.



21

No plano juridico, a evolugcédo se da com a concepc¢ao do chamado Estado
de Direito, assim compreendido como aquele que se submete a um regime de direito
e respeita as liberdades individuais dos cidadaos. Suficiente, aqui, lembrar a licao de
Norberto Bobbio, para quem:

Quando se fala de Estado de direito no ambito da doutrina liberal do
Estado, deve-se acrescentar a definicdo tradicional uma
determinagdo ulterior: a constitucionalizacdo dos direitos naturais, ou
seja, a transformacdo desses direitos em direitos juridicamente
protegidos, isto €, em verdadeiros direitos positivos. Na doutrina
liberal, Estado de direito significa ndo sé a subordinacdo dos poderes
publicos de qualquer grau as leis do pais, limite que é puramente
formal, mas também subordinagdo das leis ao limite material do
reconhecimento de alguns direitos fundamentais considerados
constitucionalmente, e portanto em linha de principio inviolaveis.??

Ato continuo, com a tomada de consciéncia por parte das classes menos
favorecidas da Sociedade de que o Estado Liberal, intimamente ligado ao interesse
da burguesia de assegurar direitos de liberdade politica, ndo obteve sucesso em
resolver o problema da desigualdade social, segue-se a irresignacdo por parte
daquelas classes sociais e, consequentemente, a necessidade de superagdo do
liberalismo. Mencione-se aqui, Paulo Bonavides: “O velho liberalismo, na estreiteza
de sua formacao habitual, ndo pbéde resolver o problema essencial de ordem
econbmica das vastas camadas proletarias da Sociedade, e por isso entrou

irremediavelmente em crise.”*

A medida, portanto, que o Estado se desprende do controle burgués que
se enfraquece, passa a procurar ser o Estado de todas as classes, o Estado fator de
conciliacdo, o Estado mitigador de conflitos sociais e pacificador necessario entre o
trabalho e o capital. Nesse momento, em que se busca superar a contradicdo entre
a igualdade politica e a desigualdade social, ocorre, sob distintos regimes politicos,
importante transformacédo, bem que ainda de carater superestrutural. Nasce, ai, a
nocdo contemporanea de Estado Social.?®

23 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. 2. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1988. p. 19.

24 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6.ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996. p. 188.

25 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6.ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996. p. 185.
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Breve mencao deve ser feita, aqui, a importancia da doutrina marxista
nessa superacao ideoldgica do antigo liberalismo. Construido em meio a aguda crise
de separacao entre trabalho e capital, quando o capitalismo acreditava cegamente
em um liberalismo que legitimava as pretensées e apaziguava a consciéncia de seus
agentes, Marx e Engels conclamam o proletariado ao uso da for¢a, como forma de
despojar a burguesia de seus privilégios®®. De fato, a teoria marxista previa o
desaparecimento do proprio Estado, afinal, sendo o estado instrumento de protecao
dos interesses da classe dominante, em nao havendo mais classes sociais apés a

revolucdo, ndo haveria mais razdo para a sua existéncia.?’

O Estado Social®® surge, portanto, como proposta de meio termo entre o
liberalismo e o socialismo, de forma conveniente, diga-se de passagem, a
manutencado dos interesses da classe dominante, na medida em que faz uma série
de concessodes para evitar uma ruptura completa com o modelo anterior. Novamente
a burguesia, sentindo-se ameacada pelas tensdes sociais, atua como personagem
na transformacédo do Estado, facilitando a realocacdo das forcas do Estado, mas
mantendo, contudo, “caracteres essenciais do Estado Absolutistas e outros do
Estado Liberal, como a base nacional-territorial e a unificacdo administrativa depois

0 arcabouco constitucional e a referéncia aos direitos e garantias fundamentais.”?® 30

26 Conforme BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6.ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:

Malheiros, 1996. p. 176.

STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 48.

Para respeitar as ideias dos autores originais, as expressdes Estado Social, Etat Providence,
Welfare state, Estado de Providéncia, Estado de Bem-Estar Social, e outras, ndo serao
substituidas ou uniformizadas ao longo da presente dissertagao.

ESPINDOLA, Angela Araujo da Silveira. A crise conceitual e a (re)construgdo interrompida da
soberania: o fim do estado-nagao? In: MORAIS, José Luis Bolzan de (Org.). O estado e suas
crises. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 47.

Seria ingenuidade desconsiderar, contudo, que o processo de transicdo do Estado Liberal para o
Estado Social também trouxe beneficios a classe dominante, mediante investimentos do estado
em infraestrutura necessaria ao aprofundamento do processo produtivo industrial. De fato, “deve-
se reconhecer que o0 processo de crescimento/aprofundamento/transformacédo do papel, do
conteudo e das formas de atuagéo do Estado ndo beneficiou unicamente as classes trabalhadoras
com o asseguramento de determinados direitos, com o estabelecimento de certos paradigmas ou
com a promogao de politicas de carater assistencial ou promocional. A atuagao estatal em muitos
setores significou também a possibilidade de investimentos em estruturas bésicas alavancadoras
do processo produtivo industrial - pense-se, aqui, por ex., na construgao de usinas hidrelétricas,
estradas, financiamentos, etc. - que viabilizaram, muitas vezes, o investimento privado. Pode-se
dizer que esta dupla face faz parte da trajetéria peculiar ao Estado Social, onde, ao mesmo tempo
em que a intervengdo publica fazia eco aos reclames dos movimentos sociais, em particular aos
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Para Bonavides, o Estado Social representou uma transformacao
superestrutural pela qual passou o antigo Estado liberal. No Ocidente, todavia, ele
se distingue, desde a origem, do Estado proletario que o socialismo marxista
pretendia implantar: € que ele conserva sua adesdo a ordem capitalista, principio
cardeal ao qual ndo renuncia.®’ Apesar de se afastar do liberalismo econémico,
continua fiel ao liberalismo politico; exige do Estado um papel insubstituivel na

economia, sem excluir, contudo, a iniciativa privada e o mercado.®?

Ou seja, o Welfare state seria aquele Estado no qual o cidadao,
independentemente de sua situacdo social, tem direito a ser protegido contra
dependéncias de curta ou longa duragéo. Seria o Estado que garante tipos minimos
de renda, alimentacao, saude, habitacdo, educacao, assegurados a todo o cidadao,
nao como caridade, mas como direito politico.3® Em contraste com o Estado Liberal,
que propunha uma Sociedade de “individuos livres e iguais”, para os quais seria
suficiente um Estado garantidor da paz social, 0 novo modelo incorpora a idéia de
uma relagao solidaria entre os membros da comunidade, na qual cabe ao Estado,
sempre que verificada a existéncia de desigualdades - fisicas, mentais, econdmicas,
sociais -, a incorporacdo dos grupos sociais aos beneficios da Sociedade

contemporanea.3*

Para fins do presente estudo, portanto, adotamos uma definicdo de

Estado Social como o Estado garantidor de prestacdes sociais, aptas a reduzir as

movimentos de trabalhadores, a atividade interventiva do Estado permitia uma flexibilizacdo do

sistema, garantindo a sua manutencao e continuidade, assim como dava e constituia condi¢cdes

infra-estruturais para o seu proprio desenvolvimento.” MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do

estado. In: (Org.). O estado e suas crises. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p.

17.

BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6.ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:

Malheiros, 1996. p. 184.

32 MIRANDA, Jorge. Os novos paradigmas do estado social. In: CONGRESSO NACIONAL DE
PROCURADORES DE ESTADO, 37., 28 set. 2011, Belo Horizonte. Os novos... Lisboa: Instituto
de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011. Disponivel em:
<https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1116-2433.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2017. p. 2.

33 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.

Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 154.

MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado. In: (Org.). O estado e suas crises.

Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 14.
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desigualdades existentes na Sociedade e a possibilitar o desenvolvimento das

potencialidades inerentes a cada individuo.3®

1.1.2 A nocao de Estado Democratico de Direito

Como se vé, sao diversos os paralelos que podem ser estabelecidos na
tentativa de posicionar o chamado Estado Social como conciliacdo dialética. Por
exemplo: capitalismo e socialismo, liberalismo e marxismo, liberdade e igualdade,
direitos politicos e Direitos Sociais. Ocorre que o simples reconhecimento do direito
a uma série de prestacbes por parte do Estado, ainda que tenha funcionado
temporariamente como elemento de pacificagdo social, ndo foi suficiente para
enfrentar os novos dilemas que se apresentaram diante da Sociedade, sejam eles
democraticos, politicos, comunitarios ou ambientais®¢. Estabelece-se, assim, mais
um paralelo, entre o estado de direito e o estado democratico de direito. Para Streck

e Morais:

A “necessidade” do Estado, por assim dizer, que faga a interdicéo, a
ruptura, entre civilizacdo e barbarie, o que se traduziu em um
rompimento histérico-paradigmatico, depois de sistoles e diastoles
representadas pelas formas liberal e social, com o contraponto das
experiéncias socialistas, tem o desafio, contemporaneamente, de
responder as novas necessidades e enfrentar os novos dilemas,
caracterizadas pelo epiteto que a tradicdo cunhou do século XX em
diante: o Estado Democratico de Direito, que busca assegurar as
conquistas modernas e resgata-las naquilo que ainda esta

35 MIRANDA, Jorge. Os novos paradigmas do estado social. In: CONGRESSO NACIONAL DE
PROCURADORES DE ESTADO, 37., 28 set. 2011, Belo Horizonte. Os novos... Lisboa: Instituto
de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011. Disponivel em:
<https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1116-2433.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2017.

Tanto as ideologias liberais quanto as ideologias socialistas, como acentua Morato Leite, ndo
souberam lidar com, e nem mesmo contemplaram no seu projeto politico, a crise ambiental,
considerando que ambos, respectivamente, o capitalismo industrialista e o coletivismo
industrialista, colocaram em operagdo um modelo industrial agressivo aos valores ambientais da
comunidade. O quadro contemporaneo de degradacado e crise ambiental é fruto, portanto, dos
modelos econémicos experimentados no passado, ndo se tendo cumprido a promessa de bem-
estar para todos como decorréncia da revolucdo industrial, mas um contexto de devastacao
ambiental planetéaria e indiscriminada. FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e
protecido do ambiente: dimensdo ecologica da dignidade humana no marco juridico-
constitucional do estado socioambiental de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p.
95.
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incumprido, enfrentando, inclusive, suas préprias dificuldades frente
as transformacdes operadas por novas formas de vida.®’

O amadurecimento da propria Sociedade conduz a percep¢ao de que a
democracia social representaria uma ampliacao do paradigma de Estado de Direito,
consistente na afirmacao dos Direitos Sociais e ndo apenas nos de liberdade. Como
asseverado por Ferrajoli, os Direitos Sociais seriam, portanto, conteudo indissociavel
da dimensédo substancial de uma democracia constitucional, na medida em que néo
ha que se falar em Democracia em uma Sociedade onde ndo estdo presentes as
mais elementares condi¢des de vida. Sem a satisfacao dos direitos a subsisténcia, a
saude, a educacéao e a informacao, por exemplo, ndo sé os direitos politicos, como
também os de liberdade estariam condenados a permanecer apenas no papel, ja
que nao ha que se falar em participacado na vida publica sem a garantia do minimo
vital, nem ha que se falar em formacdo de vontades conscientes sem educacao e
informacdo.3® Para Streck e Morais, “ndo é possivel falar em democracia em meio a
indicadores econ6micos-sociais que apontam para a linha (ou abaixo da) linha da
pobreza. Uma grande dose de justica social é condicdo de possibilidade da

democracia”.®®

A novidade do Estado Democratico de Direito, portanto, ndo estaria
propriamente na mudanca das estruturas sociais, mas sim na incorporacdo de
caracteristicas inéditas ao modelo tradicional. Ao lado do nucleo liberal agregado a
questdo social, da-se a incorporacao efetiva da questdo da igualdade como um
conteudo proprio a ser buscado garantir por meio do asseguramento juridico de
condigdes minimas de vida ao cidaddo e a comunidade.*°

O acréscimo da designacgao “Democratico” a expressao Estado de Direito
representa, a nosso sentir, a compreensao de que o objetivo do Estado néo se limita
ao oferecimento de prestacées assistenciais, mas sim a promocao da igualdade,

37 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.

Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 22.

FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del derecho y de la democracia: teoria de la democracia.

Madrid: Trotta, 2011. v. 2. p. 12.

39 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 115.

40 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 104.
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inclusive a de oportunidades. A lei surge como instrumento de transformacao da
Sociedade, nao servindo mais apenas para promover ou sancionar. O fim a que

pretende seria a reestruturagéo das proprias relagdes sociais.*!

1.1.3. O Estado no “Tempo XXI”42

Para além da expressdo “Estado Democratico de Direito”, de ampla
utilizacdo, cumpre mencionar outras designacdes utilizadas para se referir ao atual

ponto evolutivo da Teoria do Estado e do Constitucionalismo.

Tiago Fensterseifer convencionou chamar de Estado Socioambiental de
Direito este “novo” estado, resultado do processo de afastamento do individualismo
e do patrimonialismo caracteristicos do Estado Liberal, e consequentemente voltado
ao valor da Solidariedade, equiparando no rol de novos valores a serem protegidos e
promovidos a questao da protecdo ambiental a promocgao de efetiva igualdade:

A fim de reparar o débito social do projeto burgués do Estado Liberal
e agregar a dimensdo coletiva da condicdo humana algada pelo
Estado Social, projeta-se, hoje, no horizonte juridico da comunidade
estatal o modelo de Estado Socioambiental, que, conjugando as
conquistas positivas (em termos de tutela da dignidade humana) dos
modelos de Estado de Direito que o antecederam, possa incorporar a
tutela dos novos direitos transindividuais e, num paradigma de
solidariedade humana (nas dimensdes nacional, supranacional e
mesmo intergeracional), projetar a comunidade humana num
patamar mais evoluido de efetivagdo de direitos fundamentais
(especialmente dos novos direitos de terceira dimensado) e de
concretizagdo de uma vida humana digna e saudével a todos os seus
membros.

E arremata:

O ideério da Revolugao Francesa - liberdade, igualdade (material) e
fraternidade (ou solidariedade) -, adaptado a uma leitura

4 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 101.

A expressao - O Estado no “Tempo XXI” - é utilizada pelo Professor Cesar Pasold para se referir a
ao tempo que inicia no ano de 2015 e vai até o ano de 2099, ou seja, até a finalizacao do século
XXI. Conforme: PASOLD, Cesar Luiz. Funcao social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e
ampl. ltajai: Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEO.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018.

42



27

contemporénea substanciosa e constitucional, ainda serve de
bandeira a ser erguida e proclamada nos dias atuais;*3

Carlos Ayres Britto, por seu turno, utiliza a expressao “Constitucionalismo
Fraternal” para designar “esta fase em que as Constituicdes incorporam as franquias
liberais e sociais de cada povo soberano a dimensao da Fraternidade”. Menciona os
direitos de terceira dimensdo e a necessidade de se “fazer da interagdo humana

uma verdadeira comunidade”, “uma comunh&o de vida”. Nas palavras do autor:

Se a vida em sociedade é uma vida plural, pois o fato € que ninguém
€ copia fiel de ninguém, entdo que esse pluralismo do mais largo
espectro seja plenamente aceito. Mais até que plenamente aceito,
que ele seja cabalmente experimentado e proclamado como valor
absoluto.*

Cezar Luiz Pasold, ao se referir ao Estado contemporéaneo*®, chama a
atencdo sobre quatro temas que reputa essenciais para recompor a Teoria do
Estado e da Constituicdo para o Tempo XXIl: Meio Ambiente, Globalizacdo e
Transnacionalidade, Estado e sua Funcado Social e o Acesso a Justica. Destaca-se,
em relacdo a Funcao Social do Estado, suas provocacdes em relacao a necessidade
de afastamento do paternalismo estatal e a promocdo da participacdo da
comunidade, bem como a idéia de compromisso com o bem comum no Estado

Contemporaneo.

Dos autores mencionados o que se verifica é que a Solidariedade (ou

fraternidade?) se revela como verdadeiro elemento de amalgama entre os valores

43 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimens&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 97.

BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 216-217.

45 O autor utiliza a expressao “Estado Contemporaneo” (com a letra ¢ mailiscula) para se referir ao
Estado que sucede ao Estado Moderno, e a expressdo “Estado contemporaneo” (com a letra ¢
mindscula) para se referir ao Estado deste Século XXI, técnica que também utilizaremos.

Cumpre esclarecer que os conceitos de Solidariedade e de Fraternidade tem sido constantemente
utilizados de forma indistinta, como se sinénimos fossem. Ha, contudo, importante distingdo entre
ambos os principios, os quais ndo sdo excludentes, mas complementares entre si. Adota-se a
licado de Silva e Brandao, nesse ponto, para quem, enquanto a Solidariedade pressuporia uma
relagdo vertical entre os envolvidos, a Fraternidade refletiia uma relagdo horizontal: “A
solidariedade como principio pode ser representada pela linha vertical e essa posi¢cdo de
verticalidade pressupde uma Sociedade de classes em que as agodes individuais e/ou coletivas,
politicas e /ou sociais resultam de uma condi¢do de sujeigao entre pessoas humanas. Enquanto
que a Fraternidade implicaria horizontalidade das relagbes, quaisquer que sejam, na qual a
condicdo nao implica sujeigdo, mas consideragdo a pessoa humana. [...] E justamente na acao
gue se percebe a mais relevante distingdo entre solidariedade e fraternidade: a Fraternidade
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do Estado Liberal - Liberdade, e do Estado Social - Igualdade, na medida em que se
percebe que nao havera liberdade ou igualdade dentro de determinada Sociedade
sem que haja uma “dinamica de reciprocidade” entre as pessoas humanas.

A Solidariedade, que “renasce” como principio nas Constituicdes dos
Estados nacionais promulgadas no periodo pds-segunda guerra mundial,
constituidas sob o marco fundamental da dignidade humana, inclusive a brasileira*’,
na qual ostenta a condicdo de objetivo fundamental da republica, revela-se como
principio e valor constitucional de nossa Sociedade.*®

A questdo que se impde, nesse momento, portanto, se prende
necessariamente a investigacdo sobre qual seria a Funcdo Social do Estado
Contemporaneo, e de que maneira o resgate do principio da Solidariedade toma
parte do processo. E da leitura de Pasold que se extrai o Conceito Operacional da
Funcéo Social do Estado, o qual se adequa perfeitamente a reflexdo que tentamos
desenvolver, qual seja: “A FUNCAO SOCIAL que proponho deva ter e exercer o
Estado, atualmente, tem uma destinacéo evidente: - realizar a Justica, e sobretudo a
Justica Social.”®

estabelece uma dinamica de reciprocidade na agao entre pessoas humanas. O pertencimento a
espécie Humana é o primeiro vinculo que se estabelece entre pessoas humanas, motivo que faz
(e deve fazer) gerar a acao reciproca. E, é através desse primeiro vinculo comum que as pessoas
humanas se reconhecem iguais nas suas diferencas, na organizagéo da convivéncia Politica e da
vida em Sociedade, fazendo nascer a responsabilidade de uns para com o0s outros,
independentemente de identidades e pertencimentos a classes ou nacionalidades.” SILVA, lldete
Regina Vale da; BRANDAO, Paulo de Tarso. Constituicdo e fraternidade: o valor normativo do
predmbulo da constituicdo. Curitiba: Jurua. 2015. p. 110.
47 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Portal da
Legislacao, Brasilia, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017. Art. 32, 1.
FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecao do ambiente: dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 113.
PASOLD, Cesar Luiz. Funcao social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. ltajai:
Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEOQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 53.
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Seria, portanto, a promocdo da Justica®®, sobretudo a social, a fungédo
primordial do Estado? Parece-nos que sim. A dificuldade a sua realizacao, todavia,
talvez esteja na prépria concepcao de Estado. Insistimos, nesse momento, na
afirmativa de que o Estado precisa ser compreendido como instrumento de toda a

Sociedade, e ndo como mero patrocinador de interesses individuais®'.

Cumpre destacar, aqui, que nao se desconhece a opiniao de Comparato,
para quem o capitalismo teria um carater naturalmente contrario a promocao dos
direitos de natureza econ6mica, social e cultural, opinido da qual nd&o comungamos,

todavia:

Um Estado fraco, permanentemente submetido as injungdes do
capital privado, no plano nacional ou internacional, é incapaz de
atender a exigéncia do estabelecimento de condi¢des sociais de uma
vida digna para todos. Nunca como hoje percebeu-se, tao
nitidamente, o carater anticapitalista dos direitos humanos de
natureza econdmica, social e cultural.®

Ao contrario do que afirma o autor, ndo cremos ser o capitalismo a raiz de
todos os males. Todavia, € impossivel nao reconhecer que, de uma Sociedade
consumista e esteticista, que a tudo precifica, ndo se poderia esperar nada mais do
que um Governo cuja administracdo esteja mais voltada ao aumento da arrecadacao
e a reducao de gastos do que a promocao de Justica Social. Nada obstante, o que
se verifica, na pratica, € que a realidade contempordnea demanda nado sé a

50 Bem observada a distingdo entre justica comutativa, justica distributiva e justica social, feita por
Pasold com base na licdo de Alceu de Amoroso Lima, nos seguintes termos: “Parece-me, porém,
desde um ponto de vista didatico, que Alceu de Amoroso LIMA conseguiu formular de modo muito
objetivo um raciocinio/proposta que permite uma concepgdo politico-juridico-sociolégica para
Justica Social, além de diferencia-la de outros dois tipos. Assim: “A justica comutativa € a mais
elementar das formas de justi¢a. Ao dar, temos o direito de receber algo de equivalente. Na justica
distributiva, temos o dever de contribuir para a coletividade, sem qualquer exigéncia de retribuicao
respectiva. Na Justica Social, é a coletividade que tem o dever de contribuir para que cada pessoa
humana receba na base das suas necessidades essenciais”. Conforme PASOLD, Cesar Luiz.
Funcao social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. Itajai: Univali, 2013. Disponivel
em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEOQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 54.

PASOLD, Cesar Luiz. Funcdo social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. ltajai:
Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIALY%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEO.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 17.

52 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacao histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2015. p. 572.

51



30

eficiéncia administrativa, mas também a participacdo do homem na criagdo de seu

préprio destino.ss

O raciocinio que aqui se defende, embora simplista, parece inatacavel: o

Estado, enquanto criatura da propria Sociedade, nada mais € do que reflexo dos

anseios das pessoas que o compdem. No seio de uma Sociedade acometida daquilo

qgue se convencionou chamar de “individualismo patogénico”, dificilmente surgira um

Estado apto a atencdo de sua Funcédo Social, na medida em que o Estado nada

mais é do que o resultado dos estimulos dados pelas pessoas que compdem a

prépria Sociedade.®* Sirvo-me novamente da licdo do Professor Pasold para

delimitar exatamente a Funcao Social do Estado Contemporaneo:
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De maneira concreta proponho que:

O Estado Contemporaneo tenha e exerca uma Funcao Social - a
qual implica agées que — por dever para com a Sociedade — o Estado
tem a obrigacdo de executar, respeitando, valorizando e envolvendo
0 seu SUJEITO, atendendo o seu OBJETO e realizando os seus
OBJETIVOS, sempre com a prevaléncia do social e privilegiando os
Valores fundamentais do Ser Humano.

E necesséario e conveniente reafirmar que as peculiaridades das
diversas realidades sociais devem definir os conteudos do Sujeito, do
Objeto e dos Objetivos de cada Estado.

Para tanto, ressalto quatro pontos importantes desta minha proposta:
a) a Funcao Social — em abstrato — para o Estado Contemporaneo,
conforme exposto, diz respeito a uma férmula doutrinaria que
conecta a condicao instrumental do Estado com o compromisso com
o Bem Comum ou Interesse Coletivo, e, principalmente, com a
dignidade do Ser Humano;

b) em concreto, a Funcao Social havera de consolidar-se conforme
cada Sociedade e seu Estado, de acordo com a realidade, e através
de acbes que cumpram a sua destinacao;

¢) a Funcgéao Social do Estado Contemporaneo nao € concebida como
uma dadiva dele mesmo; antes, constitui-se numa dindmica que
supde e requer a cooperagao social, a mobilizagdo solidaria dos
componentes da Sociedade considerada, sustentando, verificando e
participando do dever de agir e do agir do proprio Estado;

PASOLD, Cesar Luiz. Funcao social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. ltajai:
Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEO.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 50.

PASOLD, Cesar Luiz. Funcao social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. ltajai:
Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
bo0ok%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEOQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 26.
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d) a Funcdo Social pressupde uma conveniente administracdo da
oposicao entre a “atividade livre” e a “atividade regulada” na
Sociedade e, entre a “atividade Autoritaria e a “atividade social” no
Estado.®®

Da breve contextualizacdo acima oferecida, portanto, e encaminhando
para o término desse ponto a fim de dar continuidade a presente dissertacao,
parece-nos seguro afirmar que o “Estado Social a desejar”, independentemente de
concepcoes politicas, € o Estado que promove a justica, sobretudo a social,
mediante estratégias voltadas a reducao das desigualdades sociais, sem dispensar,
contudo, a mobilizacdo solidaria dos membros da prépria comunidade. E a partir

dessa primeira afirmacao que se constréi a critica que segue.

1.2 A SUSTENTABILIDADE E SUAS DIMENSOES

Sedimentado o ponto evolutivo no qual nos encontramos no que tange ao
aprofundamento das relagdes sociais, € necessario apresentar uma breve exposicao
em relagdo ao conceito de Sustentabilidade e suas dimensdes, uma vez que esse
servira de paradigma para a critica que se pretende fazer a seguir, em relacdo ao
atual modelo de implementacao de Direitos Sociais no Estado Contemporaneo.

Para tanto, recorre-se a licao de Juarez Freitas, que conceitua

Sustentabilidade da seguinte maneira:

Trata-se de principio constitucional que determina, com eficacia
direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizagdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente
de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao
bem-estar.*®

Futuro. Talvez seja essa a palavra chave para alcancar a compreensao
do conceito de Sustentabilidade. Ela se prende necessariamente a nocao de que

5 PASOLD, Cesar Luiz. Fungdo social do estado contemporaneo. 4. ed. rev. e ampl. Itajai:
Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-campus/editora-univali/e-
books/Documents/ecjs/E-
b0o0k%202013%20F UN%C3%87%C3%830%20SOCIAL%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 52.

56 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 41.
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nossas agdes e omissoes nao produzem efeitos apenas imediatos, mas também os
projetam para o futuro. Sejam esses efeitos perceptiveis daqui a um ano ou apenas
pelas préximas geracdes, ha que se viver o dia de hoje com olhos voltados para o

amanha.

Mais ainda: o préprio sistema constitucional precisa ser sustentavel, de
modo que a satisfacdo das necessidades dos beneficiarios de hoje nao pode afetar
ou inviabilizar a prestacao de beneficios amanha. De fato, o beneficiario, em razao
da longevidade, pode ser o mesmo que, atirando-se ao gozo do imediato,
compromete os beneficios de longo prazo.%” Vale lembrar que o impacto de nossas
acOes, ao passo que irrelevante para aqueles que ja morreram, é de suma
importancia para aqueles que ainda nao nasceram. Dai a importancia de avaliar a

Sustentabilidade de nossas decisdes.>®

A Sustentabilidade deve ser considerada como novo paradigma do direito,
na medida em que ndo ha atuacdo humana que nao possa ser avaliada sob sua
perspectiva. Para Paulo Cruz e Zenildo Bodnar:

A sustentabilidade é uma categoria em pleno desenvolvimento e que
necessita de mais juridicidade, pois devera se consolidar como novo
paradigma do direito. Trata-se do principio reitor do qual emergem
todos os demais relacionados com a tutela do meio ambiente. Serve
como referente hermenéutico indispensavel, por contemplar a
necessaria relagcdo entre as diversas dimensbes que interagem no
caso concreto: ecoldgica, econdmica, social e tecnoldgica.*®

Ser sustentavel, enfim, é evitar o peso desmedido dado ao gozo imediato,
em detrimento do porvir. Nao se ignora a importancia de se garantir as prestagdes
necessarias a garantia da vida digna da geracao presente. O que se pretende
chamar a atencgao, todavia, é que o universo a ser considerado nao abrange apenas
as necessidades de hoje, mas também as necessidades de amanha.®® Como bem
observa Veiga, a Sustentabilidade da Sociedade pode exigir inclusive, de tempos em

57 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 125.

58 CASTELLANO, Rodrigo Roth. Utilitarismo e justica sustentavel. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017. p. 81.

BODNAR, Zenildo; CRUZ, Paulo Marcio. O acesso a justica e as dimensbes materiais da
efetividade da jurisdicdo ambiental. In: GARCIA, Denise Schmitt Siqueira; SOUZA, Maria Claudia
da Silva Antunes (Orgs.). Direito ambiental, transnacionalidade e sustentabilidade. ltajai:
UNIVALI, 2013. p. 226.

60 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 34.
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tempos, “choques de destruicdo criativa”, j& que o que estd em jogo é a resiliéncia
de um sistema como um todo, e ndao apenas a “durabilidade especifica de
individuos, grupos ou mesmo espécies”.®’

No que tange as suas dimensodes, pode-se dizer ser a ambiental, voltada
a protecao do Meio Ambiente, sua dimensao por exceléncia, visto que, mesmo as
demais, em ultima analise, sao perspectivas diferentes para uma mesma finalidade:
a preservacao da vida. De fato, a concepcao da idéia de Sustentabilidade esta
intimamente ligada ao Direito Ambiental. Por todos, cite-se como marco histérico o
documento “Nosso Futuro Comum”, também chamado Relatério Brundtland, da
Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1987, por ter
sedimentado o classico conceito operacional para a categoria Desenvolvimento
Sustentavel®?, como “aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade das geracdes futuras atenderem suas proprias

necessidades”.%3

A dimensdao ambiental do principio da Sustentabilidade, portanto, se
prende a nocao de que nao pode haver qualidade de vida e longevidade digna em
ambiente ecologicamente degradado, sem descuidar que, levada as ultimas
consequéncias, a degradacdo ambiental podera representar o fim da nossa prépria

espécie.t

Vénia pela insisténcia, mas a Sustentabilidade nao se exaure no Direito
Ambiental ou no conceito de Desenvolvimento Sustentavel. Como mencionado
anteriormente, projeta seus efeitos sobre outras dimensdes da existéncia humana,

as quais, de fato, ndo deixam de ser também relevantes para o presente trabalho.

61 VEIGA, José Eli da. Sustentabilidade: a legitimagdo de um novo valor. Sao Paulo: Senac, 2010.
p. 21.

62 “In essence, sustainable development is a process of change in which the exploitation of
resources, the direction of investments, the orientation of technological development; and
institutional change are all in harmony and enhance both current and future potential to meet
human needs and aspirations.” UNITED NATIONS. Report of the World Commission on
Environment and Development: our common future. UN Documents: Gathering a Body of Global
Agreements, 2017. Disponivel em <http://www.un-documents.net/wced-ocf.htm>. Acesso em: 20
jul.2017.

63 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimens&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 116.

64 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 65.
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Considerar-se-a, destacadamente, suas dimensdes basicas: a social e a econémica,
além de breves comentarios sobre a dimensédo ética. Nao se desconhece a
existéncia de outras perspectivas e dimensdes da Sustentabilidade como a
tecnoldgica, a cultural, a politica e a juridica. Na presente pesquisa, contudo, optou-
se por trabalhar apenas com essas trés, por guardarem relacao mais direta com o

tema em estudo.

1.2.1. Sustentabilidade Social

A Sustentabilidade, enquanto capacidade de permanecer indefinidamente
no tempo, supde, além da preservagédo da natureza, também o alcance de niveis de
Justica Social e econdmica que a dignidade humana exige.?® A dimensé&o social da
sustentabilidade, portanto, esta ligada a percepcao de que uma Sociedade s6 sera
sustentavel se houver protecdo as garantias mais basicas de cada individuo. Vale
dizer: ndo sera sustentavel uma Sociedade comprometida a ndo destruir o ambiente
no qual estd inserida, mas que se destroi internamente por ndo assegurar a

dignidade humana.%®

Para Freitas, “na dimensdo social da sustentabilidade abrigam-se os
direitos fundamentais sociais” , que requerem o0s correspondentes programas
relacionados a universalizagdo, com eficiéncia e eficacia, sob pena de o modelo de
governanca (publica e privada) ser autofagico e, numa palavra, insustentavel.6” E da
dimensao social da Sustentabilidade que se extrai, por exemplo, a legitimidade para
adocao de determinadas politicas publicas da saude, sempre que seus beneficios
globais superam seus efeitos negativos (relagdo custo x beneficio), de modo que
haja uma redistribuicdo posterior dos beneficios por toda a populagdo a promover
um aumento da equidade, de tal forma que os cidadaos afetados negativamente na

65 REAL FERRER, Gabriel. Sostenibilidad, transnacionalidad y transformaciones del derecho.
Academia, 2018. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/10086250/Sostenibilidad_Transnacionalidad_y_transformaciones_del
__ Derecho> Acesso em: 19 fev. 2018.

66 DIAS, Bruno de Macedo. A constitucionalidade de filtros ao acesso a justica como
mecanismos para assegurar o funcionamento sustentavel do poder judiciario. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 131.

67 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 59.
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primeira fase da mudanga possam alcancar uma situacdo em que nenhum deles

estara pior do que antes da implementagao de dita politica.®®

Para Gabriel Ferrer, por seu turno, o espectro da sustentabilidade social &

tao amplo como a atividade humana:

El espectro de la sostenibilidad social es tan amplio como la actividad
humana pues de lo que se trata es de construir una sociedad mas
armonica e integrada, por lo que nada humano escapa a ese
objetivo. Desde la proteccién de la diversidad cultural a la garantia
real del ejercicio de los derechos humanos, pasando por acabar con
cualquier tipo de discriminacion o el acceso a la educacion, todo cae
bajo esta rdbrica.®®

De fato, é diante deste cenario que Fensterseifer propbe o ja mencionado

Estado Socioambiental de Direito, com enfoque na Dignidade da Pessoa Humana,

“tomada como o principal fundamento da comunidade estatal,” cuja forca normativa

projeta direitos de natureza tanto defensiva quanto prestacional, a exemplo da

garantia do minimo existencial.”®

Por outro lado, a dimenséao social da sustentabilidade também esta ligada

a percepcao, por vezes até cruel, da pobreza como fator de poluicdo ambiental.”" “A

pobreza e a miséria geralmente andam acompanhadas pela degradag¢do ambiental,

68

69

70

71

Livre tradugdo do autor. No original: “Asi, por ejemplo, la sostenibilidad social implica que es
legitimo llevar a cabo cambios en la politica sanitaria si los beneficios globales superan a los
efectos negativos —relacion coste/beneficio—, siempre y cuando haya una redistribucién posterior
de los beneficios entre toda la poblacion que aumente la equidad, de tal forma que todos los
ciudadanos afectados negativamente por la primera fase del cambio puedan alcanzar una
situacion en la que ninguno de ellos estara peor que antes de comenzar dicho cambio”. GARCES
FERRER, Jorge; RODENAS RIGLA, Francisco José. La teoria de la sostenabilidad social:
aplicacion en el ambito de cuidados de larga duracién. Revista Internacional de Trabajo Social y
Bienestar, n. 1, 2012. Disponivel em:
<https:/digitum.um.es/xmlui/bitstream/10201/35212/1/151131-581051-1-PBTEORIA.pdf>. Acesso
em: 12 fev. 2017. p. 51.

REAL FERRER, Gabriel. Calidad de vida, medio ambiente, sostenibilidad y ciudadania:
¢construimos juntos el futuro? Revista Novos Estudos Juridicos, ltajai, v. 17, n. 3, p. 310-326,
set.-dez. 2012. Disponivel em: <https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/4202>.
Acesso em: 17 ago. 2017. p. 319, 321-322.

FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecao do ambiente: dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 32-33. Italico no original.

Ha uma certa ambivaléncia nessa percepcdo dos seres humanos tanto integrados como
separados da natureza. Jamieson traz interessante comentéario: “sob pressao, os ambientalistas
concordardo que o Harlem é téo parte do meio ambiente quando o Parque Nacional Kakadu, na
Austrélia, mas € evidente que proteger o Harlem nido é o que as pessoas em geral pensam
guando se fala em proteger o meio ambiente”. JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma
introducdo. Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010. p. 21.
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tornando aqueles cidadaos mais prejudicados pela falta de acesso aos seus Direitos
Sociais basicos também os mais violados no que tange aos seus direitos
ambientais”’> Por esse motivo, também as demandas sociais devem ser pautadas
como inerentes a questdo da Sustentabilidade, dentro de uma perspectiva de
interdependéncia de todas as dimensdes de direitos fundamentais, sejam eles

liberais, sociais ou ecoldgicos.”®

N&o se desconhece que a preocupacao dos autores citados na presente
dissertacdo com a pobreza e a miséria estd voltada a garantia das condi¢cdes
minimas de existéncia por apreco ao principio da dignidade da pessoa humana.
Seria ingénuo ignorar, todavia, a existéncia daqueles que, destituidos de quaisquer
razbes éticas, s6 dao a devida atencao aos problemas sociais em razao dos efeitos
projetados sobre suas egoisticas existéncias. H4, nesse caso, uma inversdo de
valores: a pobreza alheia em si ndo € objeto de preocupacao até que os efeitos
ambientais dessa pobreza os atinjam. Por mais lamentavel que tal constatacao
possa ser, entretanto, ela reforca, na nossa opinido, a nocao de prevaléncia da
Sustentabilidade sobre quaisquer outras discussdes, sendo certo que ignora-la nao

€ uma opgao.

1.2.2. Sustentabilidade Econ6mica

Umbilicalmente ligada a dimensao social da Sustentabilidade, temos sua
dimensao econdmica, que encerra conceitos afetos a condi¢cdo financeira e

orcamentaria do Estado. De fato, ainda que a nocao de Sustentabilidade se projete

72 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 75-76.

Em contrapartida, atribuindo a maior parcela de responsabilidade pela poluicdo aos paises mais
desenvolvidos, de se destacar que alguns anos atras foi atribuido a Lawrence Summers,
economista do Fundo Monetario Internacional (FMI), um memorando publicado na revista inglesa
The Economist, o qual defendia, em sintese, que o problema com a poluicdo nos paises em
desenvolvimento é que ela ndo seria “abundante o suficiente, e que uma distribui¢cdo otimizada da
poluigdo iria aumenta-la nos lugares onde os custos fossem baixos e a diminuiria nos locais mais
ricos do mundo em desenvolvimento”. JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducao.
Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010. p. 44.
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sobre todas as areas do conhecimento, ndo se pode negar que as raizes da

discussao estdo na ecologia e na economia.”

Muito embora ndo se confunda com o de Sustentabilidade, muito mais
amplo e multifacetado, certo € que o conceito de desenvolvimento sustentavel
identifica sua dimensdao econdbmica, na medida em que reconhece o0
desenvolvimento da economia como maneira de melhorar a qualidade de vida das
pessoas, sem, contudo, descuidar do fato de que os recursos naturais sao finitos, e
devem ser poupados em respeito as geracoes futuras.

Como ja referido anteriormente, O “Desenvolvimento Sustentavel” pode
ser definido como “aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade das geracdes futuras atenderem suas préprias
necessidades”. De acordo com Fensterseifer:

O conceito de “desenvolvimento sustentavel” vai mais além de uma
mera harmonizac¢ao entre a economia e a ecologia, incluindo valores
morais relacionados a solidariedade, o que contempla uma nova
ordem de valores que devem conduzir a ordem econdémica rumo a
uma produgao social e ambientalmente compativel com a dignidade
de todos os integrantes do tecido social. O desenvolvimento
econdmico deve estar vinculado a idéia de uma melhoria substancial
e qualitativa (e ndo apenas quantitativa em termos de crescimento
econdmico) da qualidade de vida.”

A Dimensdo Econbmica da sustentabilidade diz respeito, portanto, a
ponderagcado de custo x beneficio de todo e qualquer empreendimento, de maneira
responsavel, com a finalidade de verificar se os beneficios alcangados justificam os
custos, sejam eles diretos ou indiretos, a longo prazo.”®Na proépria leitura do artigo
170 da Constituicao Brasileira vigente se pode verificar a presenga do conceito aqui
estudado:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia

74 VEIGA, José Eli da. Sustentabilidade: a legitimagdo de um novo valor. Sdo Paulo: Senac, 2010.
p.17.

75 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimens&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 103.

76 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 65.



38

digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

[...]

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacao;’’

Fensterseifer traz  interessante correlacdo do  principio do
desenvolvimento sustentavel expresso no artigo supracitado com sua teoria do

Estado Socioambiental de Direito:

O Estado Socioambiental de Direito, longe de ser um Estado
“Minimo”, é um Estado regulador da atividade econdmica, capaz de
dirigi-la e ajusta-la aos valores e principios constitucionais,
objetivando o0 desenvolvimento econ6mico e social de forma
ambientalmente sustentavel. O principio do desenvolvimento
sustentavel expresso no art. 170 (inciso VI) da Constituicdo Federal,
confrontado com o direito de propriedade privada e a livre iniciativa
(caput e inciso Il do art. 170), também se presta a desmistificar a
perspectiva de um capitalismo liberal-individualista em favor da sua
leitura a luz dos valores e principios constitucionais socioambientais.
Com relagédo a pedra estruturante do sistema capitalista, ou seja, a
propriedade privada, os interesses do seu titular devem ajustar-se
aos interesses da sociedade e do Estado na determinacdo do
exercicio do seu direito, na esteira das suas fungdes social e
ecologica.

E, prossegue, destacando:

A ordem econbémica constitucionalizada no art. 170 da Carta da
Republica, com base também nos demais fundamentos
constitucionais que lhe constituem e informam, expressa um
capitalismo socioambiental, capaz de compatibilizar a livre iniciativa,
a autonomia privada e a propriedade privada com a protecédo
ambiental e a justica ambiental (e também social), tendo como o seu
norte normativo “nada menos” do que a realizagdo de uma vida
humana digna e saudavel (e, portanto, com qualidade ambiental) a
todos os membros da comunidade estatal.”®

Oportuna, aqui, a distincdo feita por GRAU entre desenvolvimento e

crescimento econdmico:

77 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Portal da
Legislacao, Brasilia, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017.

’8 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 101.
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Importa, incisivamente considerar que, como anotei em outra
oportunidade, “a idéia de desenvolvimento supbe dinamicas
mutagdes e importa em que se esteja a realizar, na sociedade por ela
abrangida, um processo de mobilidade social continuo e intermitente.
O processo de desenvolvimento deve levar a um salto, de uma
estrutura social para outra, acompanhado da elevagao do nivel
econdmico e do nivel cultural-intelectual comunitério. Dai porque,
importando a consumacdo de mudancas de ordem nao apenas
quantitativa, mas também qualitativa, ndo pode o desenvolvimento
ser confundido com a ideia de crescimento. Este, meramente
quantitativo, compreende uma parcela da nogdo de
desenvolvimento.”® &

Jamieson, por seu turno, ndo destoa ao afirmar que a medida para o
desenvolvimento de uma Sociedade € a “maneira como ela aproveita os beneficios
de seu desempenho econémico para expandir e distribuir oportunidades de acesso a

bens como liberdades civicas, saude, educacio, emprego decente, etc.”®!

Ora, ao identificar a ideia de desenvolvimento com o processo de
mobilidade social, por meio da elevacao do nivel econémico e do nivel cultural-
intelectual comunitario, pode-se exarar pertinente comentario em relacdo as
dimensdes social e econbmica da Sustentabilidade. De fato, apesar de nao tratar
expressamente a questao da preservagao dos recursos naturais, ao mencionar que
s6 ha desenvolvimento aliado a melhora na qualidade de vida das pessoas, e sendo
essa uma das facetas da sustentabilidade, o autor deixa claro que s6 ha

desenvolvimento se for sustentavel.

1.2.3. Sustentabilidade Etica

Se questionadas, a maioria das pessoas responderia que se importam

com as futuras geracbes, da mesma forma que ninguém, em sa consciéncia, se

73 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 18. ed. atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2017. p. 211.

Para Jamieson, “a priorizagdo do crescimento econémico sobre outros valores deve, no final,
residir em sua suposta relagdo espacial com a felicidade humana. Ainda assim, ¢é
surpreendentemente dificil sustentar essa tese. E cada vez mais claro que a riqueza nao é um
bom indicador de felicidade, tanto para paises quanto para individuos. Ha evidéncias de que a
riqueza, quando ultrapassa um nivel basico, ndo faz as pessoas felizes. O que faz as pessoas
felizes € o amor, o companheirismo e engajar-se em atividades significativas.” JAMIESON, Dale.
Etica & meio ambiente: uma introdug¢do. Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010. p. 307.

VEIGA, José Eli da. Sustentabilidade: a legitimagdo de um novo valor. Sao Paulo: Senac, 2010.
p. 50.
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declararia a favor da corrupcao ou contra a erradicacdo da pobreza, por exemplo.
Nada obstante, essa consideracdo clama por atitudes concretas de preocupacao e

cuidado com o futuro, e ndo apenas o discurso vazio.

Para além das dimensdes anteriores, a Dimensdo Etica da
Sustentabilidade se prende a compreensdao da Solidariedade como um “dever
universalizavel a toda espécie humana”, a ser praticado mediante expansao de
liberdades e dignidades a todas as pessoas. Nao basta, portanto, a postura
meramente omissiva de nao prejudicar o equilibrio da natureza, sendo dever
inerente a condicdo humana a adog¢ao de condutas voltadas a promo¢ao do bem-
estar social.®? Dois sdo os principais desafios a essa universalizacdo da
Solidariedade, a nosso sentir.

O primeiro diz respeito a dificuldade de cultivar referida nogdo no arenoso
terreno de uma Sociedade individualista e orientada pela l6gica mercantil, facilmente
verificavel nas diferencas das abordagens ecoldgicas entre paises desenvolvidos e
paises em desenvolvimento: enquanto aproximadamente um sexto do mundo tem
estilo de vida altamente consumista, cerca de duas vezes mais pessoas enfrentam

dificuldades em fazer frente a necessidades nutricionais basicas®s.

Eduardo Carlos Bittar define com propriedade o mal da Sociedade
contemporanea, qual seja, o individualismo patogénico, como causa do
enfraquecimento das relagdes sociais € do consequente abandono do valor da
Solidariedade. Leia-se:

Sao os imperativos sistémicos da economia mercantil que definem
uma condicao tal de socializagdo que os individuos se mostram
absolutamente encubados pela reificacdo dos lagos sociais, fator que
degenera a interacdo social, na medida em que danifica a prépria
razao em funcionamento.

[...]

Por isso, pode-se afirmar que, para sociedades do capitalismo tardio,
o individualismo patogénico é a grande marca de um tempo. Nao por
outro motivo, a perda da percepcao da totalidade contida na
alteridade faz dos lagos entre os individuos relagbes frageis e
perpassadas pelos interesses imediatos, e nao por lagcos de

82 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 60-61.

83 JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducédo. Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010.
p. 292.
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solidariedade. Mas sera que a radicalizagdo da democracia sobrevive
sem lacgos solidarios?84

Chamam atencgao os efeitos que esse individualismo exacerbado exerce
mesmo sobre a instituicdo familiar, a qual, a despeito de ser o nucleo social minimo,
sempre teve nos lagos afetivos sua caracteristica mais marcante.®> A patogenia do
individualismo afeta aquela que deveria ser a relacdo mais ébvia de doacédo ao
préximo: a criagao dos filhos. Guardadas as devidas proporcoes, é justamente essa
a observacgao que se pretende fazer: 0 mesmo individuo egocéntrico que negligencia
seu papel dentro da familia e “terceiriza” a educacao dos préprios filhos para ter
mais tempo para se dedicar aos seus projetos pessoais é o individuo que, no meio
social em que se encontra inserido, cré ser exclusivamente do Estado a
responsabilidade pela construcdo da Sociedade. A reflexdo que se faz sobre o
processo de amesquinhamento da Sociedade como um todo ndo diverge das
observacdes feitas pelo Professor Bittar em relacao ao nucleo social minimo, qual
seja, a familia, para quem “a marca da modernidade & o crescente processo de
privatizacdo das fungbes da familia, na medida em que ela vai vivenciando a
desocupacao do publico de seu interior e deixando para a vida publica um namero

maior de atividades”.86

O segundo desafio a universalizacdo da Solidariedade, por seu turno,
parece-nos ser decorréncia do primeiro, e diz respeito a assimetria de nossas
relacbes com as pessoas que integram as geragdes futuras: ao passo que o
presente possui grande influéncia sobre o futuro, o futuro ndo tem poder algum

sobre o0 presente. Sendo a reciprocidade central a nossa consciéncia e motivacao

84 BITTAR, Eduardo C. B. Democracia, justica e direitos humanos: estudos de teoria critica e
filosofia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 213.

85 Com a crescente individualizacdo da vida contemporanea, o lar perde um tanto de sua
significacdo. Com isso, 0s pais, individuos sobrecarregados por jornadas de trabalho
informalizadas e tornadas flexiveis, mas que ocupam mais tempo que a jornada de trabalho
regulamentada, e superocupados com questdes ligadas a afirmacdo de sua prépria egocentria,
descarregam sobre instituicbes sociais algumas tarefas antes consideradas privadas. Nesse
sentido, ha uma publicizacdo da relagéo de formacao do individuo, no sentido de uma delegacao
de responsabilidade a escola-total, a escola em cujo contrato devem estar embutidas as
responsabilidades por alimentar, suprir afetivamente, moldar o carater, preparar para o vestibular,
domesticar a furia infantil, curar os desvios psiquicos etc. BITTAR, Eduardo C. B. Democracia,
justica e direitos humanos: estudos de teoria critica e filosofia do direito. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 88.

86 BITTAR, Eduardo C. B. Democracia, justica e direitos humanos: estudos de teoria critica e
filosofia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 81.
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moral “a assimetria de nossos relacionamentos com aqueles que vao viver no futuro
a torna impossivel.”®” A dimensdo ética da sustentabilidade, como se vé, tem um
qué de altruismo, na medida em que clama por um comportamento que nao oferece

recompensa imediata.

Ademais disso, insta mencionar que, quando contraposta a dimensao
social, a dimensao ética, dada sua complexidade, encerra conflitos éticos altamente
relevantes. Jamieson cita como exemplo as observacdes de Garret Hardin para
criticar a concessdao de beneficios sem a imposicdo de responsabilidades,
classificando-a como generosidade excessiva com 0s recursos da posteridade, e
alertando que “uma preocupacdo com a Justica para os pobres da atualidade” pode
ter “o efeito de destruir o meio ambiente e enganar as geracgdes futuras”:

De acordo com Hardin, ajudar com alimentos aqueles que tém fome
mostra a mesma logica falha da dos bens comuns sem regulagéo.
Concede beneficios a individuos sem impor responsabilidades. O
resultado é que uma populagédo que recebe ajuda alimentar vai durar
até a proxima crise, quando mais uma vez ird requerer auxilio de
alimentos. Esse ciclo ir4 continuar até que a ajuda nao possa ou nao
seja mais fornecida. Nesse ponto, a populacdo morre de fome. O
nuamero de pessoas que ira morrer € calculado em fungdo da
quantidade de alimentos fornecidos como ajuda. Mais ajuda significa
que mais pessoas serao trazidas a existéncia e que no final morrerao
de fome. Com efeito, o que Hardin nos oferece é um argumento
utilitarista para negar comida aqueles que tém fome.88

Como se vé, o cotejo entre suas dimensbdes encerra uma “antinomia”
aparentemente indissollvel: ha que se garantir a preservacdo dos recursos naturais
para as geracdes futuras - dimensdo ambiental; a pobreza, enquanto fator de
poluigédo, precisa ser combatida - dimenséo social; o combate a pobreza, contudo,
pode demandar um gasto de recursos irrecuperaveis as futuras geragdes, que nao
podem se manifestar sobre as opgcoes presentes - dimensao ética. Sem qualquer
pretensdo de oferecer solucdo ao aparente conflito, sirvo-me dele, contudo, como
ponto de partida para a parte final deste capitulo.

87 JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducéo. Sdo Paulo: Senac Sao Paulo, 2010.
p. 294.

88 JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducédo. Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010.
p. 296-298.
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1.3 O ESGOTAMENTO DE UM MODELO FALIDO: A FALACIA DO CRESCIMENTO ECONOMICO

1.3.1 Um modelo esgotado

De volta a afirmacao que inaugura o presente capitulo, a critica que aqui
se propde surge da perplexidade provocada ao sermos apresentados com riqueza
de detalhes ao conceito de obsolescéncia programada, bem como ao contexto

histérico de seu surgimento.

De fato, o raciocinio chama a atengao por sua ingenuidade: para manter a
economia aquecida, é preciso que 0s consumidores comprem, se ndo cada vez
mais, pelo menos regularmente. Nao sendo possivel, todavia, estimular o consumo
com inovacdes regulares de desenho, praticidade ou conforto, a solucdo encontrada
foi diminuir artificialmente a vida util de determinados produtos, forcando, assim, o
consumidor a substitui-lo em periodicidade previsivel. Para Serge Latouche:

Lafargue ya lo habia dicho todo: reducir artificialmente la duracion de
vida de los productos es una de las condiciones del empleo; luego lo
es del bienestar social. Pero Lafargue insinuaba esto de manera
irbnica y al final no se sabia muy bien como se debia entender. Los
norteamericanos, en cambio, no tienen ninguna duda. Dado que la
economia moderna es estructuralmente dependiente del crecimiento
econdmico para su estabilidad, cuando el crecimiento se tambalea -
como lo hizo de manera dramatica durante la Gran Depresién -, los
politicos se aterrorizan, las empresas luchan por sobrevivir y buscan
desesperadamente clientes, mientras que los trabajadores pierden su
empleo. Hay que hacerlo todo, pues, para fomentar el consumo: la
obsolescencia planificada se convierte en una necesidad para luchar
contra el paro.®

A solucéo, ainda que antipatica e inaceitavel as mentes mais esclarecidas
nos dias de hoje, tinha boas inten¢des: 0 aquecimento da economia era 0 caminho
para a geracao do pleno emprego e, consequentemente, para a promogao do Bem-
Estar Social. Torna-se necessario mencionar que se trata de contexto histérico
completamente diferente do atual, no qual o esgotamento dos recursos naturais

estava longe de ser uma realidade palpavel.

89 | ATOUCHE, Serge. Hecho para tirar: la irracionalidad de la obsolescencia programada.
Barcelona: Octaedro, 2014. p. 76.
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Chama atencao, todavia, o fato de que, quase 100 anos depois, 0 mesmo
raciocinio ainda permeia as solugdes estatais para a promo¢ao do bem-estar social.
“Como é sabido, a democratizacdo das relacées sociais significou a abertura de
canais que permitiram o crescimento das demandas por parte da Sociedade civil.
Fato é que, com o0 aumento da atividade estatal, cresce, também, a sua burocracia,
como instrumento de concretizacado dos servicos e, verdade seja dita, democracia e

burocracia andam em caminhos com sentidos opostos.”%

Até o presente momento, o resultado da pesquisa demonstra que o
desafio € ainda mais complexo, na medida em que acrescenta, a necessidade de
desenvolvimento de uma Sociedade justa e igualitaria, a questao da preservagao da
natureza para as futuras geracdes. Parece, aqui, haver uma ignorancia deliberada
em relacdo a questdo da escassez, cujo enfrentamento, contudo, é inexoravel. Nas
palavras de Peces-Barba, se a escassez ndo existisse, ndo seria necessario o
direito, porque a abundancia resolveria todos os problemas; se a escassez fosse
absoluta, o direito ndo seria possivel, porque nao haveria nada para repartir.?’ Nada
obstante, as propostas apresentadas seguem passando pela I6gica de aumento da
oferta de servigos publicos mediante incremento da ja sobrecarregada estrutura
estatal, condicionada ao aquecimento da economia e ao aumento da arrecadagéo.

Como bem observa Jamieson:

Os custos dos estilos de vida presentes sdo atualmente empurrados
para futuras geragdes, para outras nagbes ou para a natureza.
Aqueles que perderiam numa transi¢cdo para a sustentabilidade séo
bem organizados e bem representados, enquanto os que se
beneficiariam nao o s&o0.%

90 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 153.

91 Livre traducdo. No original: “Si la escasez no existiera no seria necesario el Derecho porque la
abundancia resolveria los problemas. Si la escasez fuese absoluta el Derecho no seria posible,
porque no habria nada que repartir.” PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Diez lecciones sobre
ética, poder y derecho. Madrid: Dykinson, 2010. p. 22.

92 JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducédo. Sao Paulo: Senac Sao Paulo, 2010.
p. 310.
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Nao se desconhece a critica que Streck e Morais fazem ao

neoliberalismo, ao defenderem o fortalecimento do Estado como medida inarredavel

na implementagdo da Fungao Social do Estado®:

E evidente, pois, que, em paises como o Brasil, onde o Estado Social
nao existiu, o agente principal de toda politica social deve ser o
Estado. As politicas neoliberais, que visam a minimizar o Estado, ndo
apontardo para a realizacdo de tarefas antitéticas a sua natureza.
Veja-se o exemplo ocorrido na Franga, onde, apés um avango dos
neoliberais, na década de 1990, a pressao popular exigiu a volta das
politicas tipicas do Estado Providéncia.

E este, pois, o dilema: quanto mais necessitamos de politicas
publicas, em face da miséria que se avoluma, mais o Estado, Unico
agente que poderia erradicar as desigualdades sociais, se encolhe!®

O que se verifica, na pratica, contudo, é que, muito embora a referida

critica seja merecida, principalmente quando avaliados os motivos que levaram a

busca da superagdo do Estado Liberal pelo Estado Social, conforme referido

anteriormente, o modelo do chamado Estado Providéncia encontra seu ponto de

esgotamento. De fato, para Rafael Nascimento:

€ possivel dizer que o crescimento populacional, o aumento da
expectativa de vida das pessoas e a reivindicagdo por indices sociais
cada vez mais satisfatérios, provocaram um aumento dos custos dos
direitos sociais, sem que fossem gerados recursos na mesma escala
para suprir as demandas, o0 que provocou desequilibrios e
deficiéncias no processo de implementacdo das prestacdes
destinadas a promover o bem-estar social.®®

Ora, referido esgotamento era previsivel. Os problemas de caixa do

chamado Welfare state ja foram percebidos a partir da década de 1960, com os

primeiros sinais de descompasso entre receitas e despesas. O aumento da atividade

estatal e a crise econbmica mundial implicaram um acréscimo ainda maior de

gastos, o que resultou no crescimento do déficit publico. Para supera-lo, duas

93

94

95

Especificamente sobre a categoria Funcao Social do Estado para o Estado Contemporaneo, vide
uma proposta conceitual em: PASOLD, Cesar Luiz. Fun¢ao social do estado contemporaneo. 4.
ed. rev. e ampl. ltajai: Univali, 2013. Disponivel em: <https://www.univali.br/vida-no-
campus/editora-univali/e-books/Documents/ecjs/E-
book%202013%20FUN%C3%87%C3%830%20SOCIALY%20%20D0%20ESTADO%20CONTEMP
OR%C3%82NEOQ.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 52.

STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 84.

NASCIMENTO, Rafael do. As restricoes aos direitos fundamentais no contexto de crise do
estado de bem-estar social. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 105.
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perspectivas sempre foram apontadas: aumento na carga fiscal ou reducdo de

custos via diminuigdo da agao estatal.®

Parece-nos, contudo, que nenhuma das duas solucdes é satisfatéria. Por
razbes Obvias, em um Estado como o Brasileiro, em que sequer se verifica
historicamente a ocorréncia de um Estado de Bem-Estar Social, o incremento da
carga tributaria somente serviria para aumentar a insatisfacao dos contribuintes com
o resultado da aplicacao do dinheiro de seus impostos. Ja a diminuicao da atuacao
estatal, por seu turno, longe de resolver qualquer problema, provocaria o
agravamento imediato das desigualdades sociais, dada sua insuficiéncia ja nos

patamares atuais.

Eis que surge, entdo, uma terceira alternativa, a qual nos referimos
inicialmente: a crenca no dogma de que para que o Estado possa prover, ele
precisa, ao mesmo tempo, crescer. Partindo do pressuposto de que com o
aquecimento da economia a arrecadagao naturalmente cresceria, sendo
consequéncia natural o aumento de recursos para fazer frente as demandas sociais,
a vontade estatal se volta, quase que cegamente, as solucbes economicistas.
Ocorre que, da mesma forma que a “solucao” da obsolescéncia programada esbarra
no obstaculo do esgotamento dos recursos naturais para sua manutencao a longo
prazo, a proposta de atrelar o aprofundamento da atuacao estatal ao crescimento da
economia esbarra, a nosso sentir, na dimensdo econ6mica da Sustentabilidade,

anteriormente identificada com a nog¢ao de Desenvolvimento Sustentavel.

1.3.2 A inviabilidade do crescimento infinito

Sao duas as criticas a serem feitas a esse modelo demagdgico,
doravante designado como “crescer para prover’. a primeira, de cunho
intergeracional, e ligada ao desenvolvimento sustentavel; a segunda, de cunho

intrageracional, ligada a sustentabilidade financeira de determinada politica.

96 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 155-156.
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Em relacdo a primeira critica, como exposto anteriormente, o
Desenvolvimento Sustentavel é aquele que produz o bem-estar presente sem
comprometer a possibilidade de que as geragdes futuras encontrem também o seu
bem-estar. Tem-se aqui a nocao de equidade intergeracional: as presentes geragdes
nao podem deixar para as futuras geracbes uma heranca de déficits ambientais ou
um estoque de recursos e beneficios inferiores aos que receberam das geracoes
passadas.®” De nada serve, portanto, a nogdo convencional de crescimento pelo
crescimento, que tenta se manter a base de uma peticdo de principio grosseira: o
crescimento econdmico seria 0 caminho, porque o caminho seria o0 crescimento
econdmico.%® Sobre o chamado “milagre” do crescimento econdmico, Pereira da

Silva destaca que

[...] o Estado Social “desconhecera em absoluto” a problematica
ambiental, por estar imbuido de uma ‘“ideologia otimista” do
crescimento econémico, como “milagre” criador do progresso e de
qualidade de vida. Somente com a crise do modelo de Estado Social
ou de Providéncia, surgida no final dos anos 60 e cujos sintomas
mais agudos se obrigou a uma tomada generalizada de consciéncia
acerca dos limites do crescimento econémico e da esgotabilidade
dos recursos naturais.*

Quando se tem presente a nogdo de que 0s recursos naturais sao
esgotaveis, é possivel perceber que a auséncia de comprometimento com a
Sustentabilidade multidimensional de uma politica publica que se propde resolver as
demandas sociais, leva ao fato de o crescimento da arrecadacao servir apenas para

0 aumento da burocracia estatal.
Alerta FREITAS:

o paradigma da sustentabilidade procede ao contrario e se pauta
pela racionalidade dialdgica, pluralista e prospectiva, com
plasticidade acoplada as exigéncias de fundamentacdo e de
estabilidade, no processo decisério. Nao serve ao simplista
crescimento econ6mico pelo crescimento, pois supde politicas
propiciatorias a universalizacdo do bem-estar e a coesao social, com

97 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 119.

98 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 147.

99 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 95.
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regulacdo protetiva contra as disfun¢cdes do mercado e, sempre que
necessario, com a tempestiva assimilagdo das licdes de fracassos.'®

Insista-se na ponderacdo quanto a que o obstaculo provocado pelo
esgotamento dos recursos naturais é apenas uma das dimensbes da
Sustentabilidade — qual seja, a ambiental —, e ndo pode ser encarado como
intransponivel ao atendimento das demandas sociais. E assim deve ser mormente
quando se tem a compreensao de que o enfrentamento dos problemas ambientais e
a opcao por um desenvolvimento sustentavel passa necessariamente pela correcao
do quadro de desigualdade social e da falta de acesso da populacdo necessitada
aos seus Direitos Sociais basicos, os quais, reconhecidamente, também sdo causas
de degradacdo ambiental.’®? Vale dizer: se o enfrentamento da questdo social
consome 0S recursos naturais necessarios ao financiamento das politicas publicas,
também o seu ndo enfrentamento os consome, sob a forma de degradacéo

ambiental, enquanto efeito deletério da pobreza.

A segunda critica que se faz, por seu turno, pretende chamar a atengéao
para outra dimenséo da sustentabilidade: a financeira. De fato, enquanto a questéo
ambiental projeta seus efeitos, na maioria das vezes, sobre as geragdes futuras, a
questéao financeira, de compreensdao muito mais simples, projeta seus efeitos quase
que imediatamente. E a chamada dimensdo econdmico-financeira da
Sustentabilidade.

A referida dimensado pode ser definida como clausula de regulacdo da
alocacao dos recursos financeiros no tempo, que implicaria em limitagdes ao
aproveitamento destes recursos no presente para assegurar a sua disponibilidade
no futuro. Longe de desvirtuar a caracteristica prestacional do Estado de Bem-Estar
Social, todavia, o que referida clausula objetiva assegurar sao niveis adequados de

recursos publicos para que o0 acesso as prestacdes esteja disponivel as geracdes

100FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p.198.

101 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 94.



49

presentes e futuras.'® E neste obstaculo, anterior & questdo ambiental e de
compreensao muito mais simples, que enxergamos a inviabilidade do modelo do

“crescer para prover”.

A légica, aqui, também é a da equidade, s6 que nao se fala em recursos
naturais, mas sim em recursos financeiros. De fato, da mesma forma que nao pode a
geragao presente, no intuito de alcancar o Bem-Estar Social, consumir seus
recursos naturais de maneira a inviabilizar o bem-estar das geracdes futuras,
também os recursos financeiros disponiveis ao administrador atual devem ser
aplicados de maneira responsavel, para nao comprometer as administracdes

posteriores.

Tomemos por exemplo uma das solugcées demagogicas prediletas para
equacionar os problemas do Sistema Unico de Salde: a construgdo de um novo
hospital. Ainda que, muito provavelmente, referida obra traga beneficios a populagéo
de determinado local, é indiscutivel que sua execucao projeta efeitos para muito
além dos custos de sua obra fisica: depois da sua inauguracao, ha necessidade da
aquisicao de equipamentos e contratacdo de funcionarios; em funcionamento, ha
necessidade de compra de insumos, contratos de vigilancia, limpeza, manutencéo
entre outros itens relevantes. O que se quer chamar a atencdo, enfim, € que ainda
que determinada obra possa ser executada, os custos de colocar determinado
servico em funcionamento podem estar além da capacidade financeira da préxima
administracdo, revelando-se a referida acdo estatal, jA no médio prazo,

insustentavel.

O mesmo raciocinio pode ser aplicado a questao da construcdo de novas
penitenciarias, a da contratacdo de novos policiais e tantas outras que se
apresentam cotidianamente. A longo prazo, e aliada a baixa eficiéncia dos servigcos
publicos prestados diretamente pelo Estado, o que se verifica é que referidas op¢des
podem consumir recursos das administracfes seguintes em proporcdes muito

maiores do que a daquela que implementou a politica. A tomada de decisbes sem a

192NABAIS, José Casalta. Da sustentabilidade do estado fiscal. In: NASCIMENTO, Rafael do. As
restricoes aos direitos fundamentais no contexto de crise do estado de bem-estar social.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 115.
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adequada avaliacdo de seus efeitos financeiros a longo prazo, seja por
irresponsabilidade, incompeténcia ou razdes eleitoreiras, pode ser ainda mais
prejudicial, em relacdo a Sustentabilidade de determinada politica publica, do que o

préprio esgotamento de recursos naturais.

A analise da Sustentabilidade de determinada medida, permeada de
consideracdoes sobre os seus multiplos impactos, deve integrar, portanto, a
motivacdo de toda e qualquer decisdo administrativa que afete os direitos das
geracdes atuais e futuras, ndo sé para verificar a viabilidade de determinado projeto,
mas também para permitir o escrutinio social da fixacdo e do cumprimento das
metas publicas de execucdo orgamentaria.'® Nas palavras de Freitas: “as politicas
precisam ser escrutinadas, de maneira sustentavel, em consonancia com o0s
principios e objetivos fundamentais da Carta, ndo consoante os clientelismos

antifuncionais, imediatistas e sem nexo.”1%4

1.3.3 A necessidade de uma alternativa

O resgate do contexto histérico de surgimento do Estado de Bem-Estar
Social demonstra de forma inequivoca que o ideal de redugcédo das desigualdades
sociais é fruto do préprio amadurecimento da Democracia. Esta, na licado de Telmo
Ribeiro, “é Solidariedade do agrupamento grupo social, porque é a acao conjunta de
todo o povo na consecucado dos objetivos comuns e porque ninguém escapa aos
efeitos da deliberagao coletiva.”'%

Como se aferiu ao longo deste capitulo, a concessdo de diversas
prestacoes por parte do Estado, ainda que tenha funcionado temporariamente como
elemento de pacificagcao social, nao € suficiente para enfrentar os novos dilemas que
se apresentaram diante da Sociedade, sejam eles democraticos, politicos,
comunitarios ou ambientais. Assim o é sob a perspectiva de que os Direitos Sociais

103FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 97.
104FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 115.

105F{IBEIRO, Telmo Vieira. Primeira tese: democracia, solidariedade do agrupamento social. In:
OLIVO, Luiz Carlos Cancellier de; PASOLD, Cesar Luiz (Orgs.). Duas teses de Telmo Vieira
Ribeiro. Joagcaba: UNOESC, 2015. p.61.
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sao conteldo indissociavel da dimensdo substancial de uma democracia

constitucional.

Nada obstante, em um momento em que o Estado de Providéncia exibe o
seu esgotamento, é preciso criar solugdes sustentaveis para a reducdo das
desigualdades sociais, sendo certo que a escassez de recursos nao pode ser
obstaculo intransponivel ao enfrentamento da questao social, eis que um dos efeitos
da prépria pobreza é, também, a degradacao ambiental.

O principio da Sustentabilidade deve, sempre em perspectiva
multidimensional, ocupar de forma definitiva, ndo s6 a motivagdo das decisdes
administrativas, de modo a permitir o controle social do cumprimento das metas
publicas de execucao orcamentaria, mas e principalmente sua prépria elaboracao,
mediante ponderacdes sobre os multiplos impactos que a atividade estatal projetara
sobre os direitos das geracgdes futuras.

Para além disso, parece-nos, pois, que, por tras da moldura do bem-estar,
verifica-se um projeto simbdlico de rearranjo das relacdes intersubjetivas que esta
calcado ndo s6 no consenso democratico, mas, também, na idéia de um viver
comunitario, no qual os interesses que atingem os individuos produzem

inevitavelmente beneficios ou prejuizos compartilhados.%6

E a partir deste cenario de faléncia de modelos e dogmas econdmicos
ultrapassados que se parte para o proximo capitulo, onde se destacara
especificamente o processo de construcao e implementagdo das Politicas Publicas
da Saude.

106STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 157.
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CAPiITULO 2
DIREITO A SAUDE: DO RECONHECIMENTO A JUDICIALIZACAO

2.1 CONSIDERACOES SOBRE O DIREITO A SAUDE

2.1.1 Do reconhecimento ao plano normativo

Como visto no capitulo anterior, o Estado Social surgiu de forma
conveniente a manutencao dos interesses da burguesia, na medida em que fez uma
série de concessdes para evitar uma ruptura completa com o modelo anterior, a

exemplo do reconhecimento de diversos Direitos Sociais.'%”

A burguesia interessava, basicamente, que o Estado se abstivesse de
interferir em suas vidas privadas. A crescente classe operaria, por outro lado,
ressentia a falta de uma atuacao positiva por parte do Estado que possibilitasse o
alcance de uma igualdade real de condicbes iniciais para o exercicio daqueles
direitos. Nao por outro motivo, enquanto os Direitos de Liberdade sdo concebidos
como direitos de defesa, ou negativos, os Direitos Sociais sdo denominados
prestacionais, ou positivos, na medida em que voltados a participacdo no bem-estar

social.

No plano normativo, aponta-se a Declaracdao'®® de Direitos na

Constituicao Francesa de 1791 como a primeira a prever a existéncia de direitos de

107Como ja referido, o Conceito Operacional proposto para a categoria Direitos Sociais na presente
pesquisa é de: “prestagbes e garantias proporcionadas pelo Estado com o intuito de reduzir as
desigualdades existentes na Sociedade”. Nada obstante, de se referir, também, José Afonso da
Silva, para quem ‘[...] os direitos sociais, como dimensao dos direitos fundamentais do homem,
sdo prestagbes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em
normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais fracos, direitos que
tendem a realizar a igualizagao de situagbes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos que se ligam
ao conceito de igualdade. Valem como pressupostos do gozo dos direitos individuais na medida
gue criam condi¢cdes materiais mais propicias ao auferimento da igualdade real, o que, por sua
vez, proporciona condicdo mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade’. SILVA, José
Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 286.

108 A escolha do termo declaragdo ndo é por acaso, eis que se prende a nocdo de direitos naturais,
inerentes ao homem e anteriores ao proprio Estado, motivo pelo qual seriam apenas declarados e
ndo propriamente concedidos pela ordem juridica vigente. Sobre: FIGUEIREDO, Mariana
Filchtiner. Direito fundamental a saude: parametros para sua eficacia e efetividade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007. p. 20.



53

carater social, a exemplo da “criacdo de um estabelecimento geral de assisténcia
publica para educar as criancas abandonadas, ajudar os enfermos pobres e fornecer
trabalho aos pobres validos”’%?. Nada obstante, se reconhece que a plena afirmagao
desses direitos soO teria se dado com a Constituicdo Mexicana de 1917 e com a
Constituicao de Weimar de 1919, destacado o artigo 161, que previu a instituicao de
um amplo sistema de seguros pelo Estado Central, com a finalidade de conservacgao
da Saude e capacidade de trabalho, além da protecdo da maternidade e assisténcia
contra as consequéncias econdémicas da velhice.’'® No Brasil, a Constituicdo de
1934 foi a primeira a prever um titulo sobre a ordem econdémica e Social, 0 que

continuou nas constituicdes posteriores.

Especificamente em relacdo a Saude é justo eleger, como marco
histérico, a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, aprovada em 1948 pela
Assembléia Geral das Nacdes Unidas ao prever, em seu artigo XXV-1, o Direito a
Salde e ao bem-estar, incluidos os cuidados médicos''!. Merecem destaque,
também, as mengdes a Saude no Pacto Internacional Relativo aos Direitos
Econdémicos, em 1966, na Conferéncia Internacional sobre Cuidados Primarios de
Saude, em 1978, e na Conferéncia Regional Latino-Americana de Promocédo da
Salde e Educacéo para a Saude, em 2002, na cidade de Sao Paulo.''?

No plano constitucional, José Afonso da Silva aponta ter sido a
Constituicdo italiana a primeira a reconhecer a Saude como direito fundamental’s.
Menciona, também, a portuguesa, que teria Ilhe dado formulacdo universal mais

precisa, além da espanhola e a da Guatemala. O traco em comum a essas

109COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2015. p. 165.

1"0COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacéo histérica dos direitos humanos. 10. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2015. p. 210.

111 Artigo 25. 1. “Todo ser humano tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia salde e bem estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego, doenga, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle.”

12pEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Direito sanitario: a relevancia do controle nas acées e
servigos de salde. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 25-35.

11330bre a distingdo terminoldgica entre as categorias Direitos Humanos e Direitos Fundamentais,
sugere-se a leitura de SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel.
Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 248-251.
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constituicdes, de acordo com o autor, seria o relacionamento do direito a Saude com

a seguridade social.'

A Constituicao brasileira, por seu turno, ndo sé prevé expressamente a
existéncia de direitos fundamentais sociais (art. 6°), especificando seu conteudo e
forma de prestagéo (artigos 196, 201,0203, 205, 215, 217, entre outros), como nao
faz distingao entre os direitos e deveres individuais e coletivos (capitulo | do Titulo 1)
e os Direitos Sociais (capitulo Il do Titulo IlI), ao estabelecer que os direitos e
garantias fundamentais tém aplicacdo imediata (art. 5, §1°). O Direito a Saude, por
sua vez, esta previsto no artigo 6°, dentro do rol dos Direitos Sociais, além de
possuir secao especifica dentro do capitulo da seguridade social, do qual se destaca
o artigo 196:

A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econbémicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acoes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperagéo.'’®

Feita essa brevissima retrospectiva histérica, o presente capitulo se
ocupara, basicamente, da categoria Direito a Saude, passando pelo alcance do seu
significado, pela sua sua Aplicabilidade enquanto direito fundamental, pelos modelo
estatal voltado a sua materializagao e, por fim, pelos conceitos afetos ao fenémeno
da Judicializagao de Politicas Publicas.

2.1.2 A categoria Direito a Saude

A investigacdo em torno do conteudo do Direito a Saude passa,
evidentemente, pela delimitacdo conceitual da propria expressdo. Para tanto,
adotamos desde ja como conceito operacional de Saude o conceito constante na
Constituicdo da Organizagdo Mundial de Saude, nos seguintes termos: “A saude é

1145ILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 309.

115SBRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Portal da
Legislacao, Brasilia, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017.
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um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo consiste apenas na

auséncia de doenca ou de enfermidade.”!6

Dando continuidade a delimitacdo proposta, encontramos pertinente
consideracao sobre a expressao Direito a Saude em comentario do economista
Roberto Campos em pronunciamento da Camara de Deputados em 1999:

Pondera-me um amigo que, como octogenario, eu deveria ser grato a
Constituicao de 1988 pelo artigo 230, que garante as pessoas idosas
o direito a vida. Lembrar-me-ei de impetrar um mandado de
seguranca contra o Criador se ele manifestar mas intencées na
préxima pneumonia.'"’

O comentério, apesar de nao ter sido proferido em ambiente cientifico,
demonstra que a terminologia ndao é imune a criticas. Haveria dificuldade, por parte
da doutrina, em aceitar que a Saude, enquanto “estado de completo bem-estar
fisico, mental e social”’, possa ser objeto de direito, reputando mais adequado falar
em Direito a Prestacées de Saude, ja que se trata da busca de medidas que visam
alcancar um estado saudavel, “cuja permanéncia ao longo do tempo € a negacao de

um dos elementos da existéncia humana, a finitude”. De fato, para Gustavo Amaral:

Primeiro, nos parece mais adequado falar em direito a cuidados de
saude, ou cuidados voltados a saude, evitando assim uma percepcao
equivocada de que um estado de ndo saude seja um estado de
violagdo ao direito, a ser sanado por prestagao estatal que reponha a
situacao “saude”, ou o mais préximo que dela se possa chegar.
Segundo, ndo cabe tratar tal direito como se fosse um direito
cladssico. Ha um elemento perturbador que é a competicdo por
recursos escassos. Atender alguém é consumir recursos finitos do
que pode resultar, ao final, que escolher quem atender é também
escolher quem néo atender.''8

"6ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Constituicdo (1946). Constituicio da Organizagdo
Mundial da Saude (OMS/WHO) — 1946. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos, Sao Paulo,
2018. Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/OMS-
Organiza%C3%A7%C3%A30-Mundial-da-Sa%C3%BAde/constituicao-da-organizacao-mundial-da-
saude-omswho.html> Acesso em: 15 maio 2018.

17 ALMEIDA, Cassia. Roberto Campos: os cem anos de um defensor do livre mercado. O Globo,
Economia, 16 abr. 2017. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/roberto-campos-os-
cem-anos-de-um-defensor-do-livre-mercado-21214743#ixzz58zCqweRy> Acesso em: 6 mar.
2018.

118 AMARAL, Gustavo. Judicializagdo do acesso ao SUS: concepcdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 247/59.
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A observacao, contudo, parece deixar de levar em consideracdo que o
Direito a Saude, a exemplo dos Direitos Sociais em geral, comportaria duas
vertentes: uma negativa, materializada no direito de exigir que o Estado ou um
terceiro se abstenha de prejudicar sua Saude, e outra positiva, essa sim, consistente
no direito a prestacoes estatais visando a prevencdo das doencas ou seu

tratamento.!®

Ingo Sarlet, por seu turno, prefere falar em posicoes subjetivas negativas,
que atuariam como direito de defesa, e posi¢cdes positivas, na condi¢cao de direito a

prestacoes:

Valendo-nos do exemplo do direito a salde, este apresenta uma
evidente dimensao defensiva, no sentido de gerar um dever de néo
interferéncia, ou seja, uma vedacao a atos (estatais e privados) que
possam causar dano ou ameacar a saude da pessoa, sem prejuizo
de sua simultanea funcéo prestacional (positiva), pois ao Estado
incumbe a criagdo de todo um aparato de protecao (v.g., as normas
penais que vedam lesdes corporais, morte, charlatanismo etc.) assim
como a criacdo de uma série de instituicdes, organizacbes e
procedimentos dirigidos a prevencao e promoc¢dao da saude
(campanhas de vacinagdo publica, atuagado da vigilancia sanitaria,
controle de fronteiras, participacao nos Conselhos e Conferéncias de
Saude, entre outros), além do dever estatal de fornecimento de
prestacbes no campo da assisténcia médico-hospitalar,
medicamentos, entre outras.'?°

A subcategoria Direito a Prestacdes de Saude, como se observa, estaria
contida na categoria Direito a Saude, enquanto uma de suas dimensdes. Enquanto a
primeira diria respeito a faculdade de que o sujeito dispbe de exigir do Estado
prestacoes materiais de recuperacdo, protecdo e promoc¢do de sua Saude, a
segunda, englobaria, além dessa faculdade, um aspecto defensivo, consistente no

”98ILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 309.

1200 mesmo autor chama a atencdo, mais adiante, para outra distingdo, presente na doutrina alema,
de especial relevancia para esta dissertacdo, “que refere a existéncia, no plano da dimenséo
positiva (prestacional), de duas categorias de direitos subjetivos a prestagdes materiais do Estado,
quais sejam, os direitos derivados a prestacdes e os direitos originarios a prestagdes. De acordo
com tal distingao, direitos derivados a prestacbes seriam posicoes juridicas que asseguram ao
individuo o direito de participacdo igual no sistema de prestagbes sociais (publicas) ja
concretizado, portanto, direitos ja assegurados ao nivel da legislacdo e das politicas publicas, ao
passo que direitos originarios a prestacdes correspondem ao direito de exigir do Estado o
fornecimento de prestagbes diretamente deduzidas no plano constitucional, ainda que nao tenham
sido objeto de regulagédo infraconstitucional”. SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme;
MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
553.



57

direito do individuo de exigir que o Estado ou um terceiro se abstenha de prejudicar
sua Saude. Em busca de precisao cientifica, e antes de dar continuidade a pesquisa,
€ que se esclarece que, na presente dissertacao, as duas categorias serao tratadas
de forma apartada, até pela percepg¢do de que seu uso indistinto gera, nao raro,
confusdo em torno da Aplicabilidade e Eficacia do proprio direito em questéo,

conforme se passa a demonstrar no proximo ponto.

2.1.3 A questao da Eficacia do Direito a Saude

Inicialmente, ha que se distinguir os conceitos de Eficacia e de
Aplicabilidade antes de se tentar extrair o verdadeiro sentido do texto constitucional.
A Eficacia de determinado direito deve ser tomada em dois sentidos: em sentido
amplo, diz respeito a sua Eficacia Social, ou seja, a capacidade da norma de
produzir os efeitos pretendidos; o segundo, identificavel como Aplicabilidade (ou
Eficacia Juridica), designa a “qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situacdes, relacbes e comportamentos de que
cogita”.'? Uma norma, portanto, poderia ser aplicavel (ter Eficacia Juridica,
revogando normas anteriores incompativeis, por exemplo), sem ser socialmente

eficaz, ou seja, sem produzir efeitos no mundo real.'??

No que tange a questdo da Eficacia do Direito a Saude, o cerne da
discussao parece oscilar entre dois extremos sobre a propria compreensao da
Eficacia dos demais Direitos Sociais: de um lado, a posicdo no sentido de que o
artigo 196 da Constituigdo traria norma de Eficacia limitada declaratéria de principio
programatico, assim compreendida como aquela dotada de Aplicabilidade indireta e

mediata, por depender de providéncias legislativas e medidas de natureza

121G|LVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2012. p. 65-66.

122Egpecificamente em relagdo ao Direito a Saude, ndo se desconhece a ligdo do proprio José
Afonso da Silva ao mencionar o fato de a Constituicao utilizar a expressao “dever do Estado”, em
seu artigo 196, como fator de diferenciacdo daquela norma para outras em que o constituinte
haveria incumbido textualmente ao legislador ordinario a sua executoriedade mediante
normatividade ulterior, e defender, por esse mesmo motivo, sua eficacia imediata. SILVA, José
Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p.
83. Ou, ainda mesmo, aqueles que distinguem “a aptiddo da norma para gerar efeitos e ser
aplicada”, do “ato concreto de aplicacédo, no sentido da realizagao efetiva do programa normativo”
SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 158.
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administrativa para alcancar total efetividade'?3; de outro, a literalidade do paragrafo
12 do artigo 5° da Constituicao'?*, que da azo a defesa da imediata Aplicabilidade do

Direito a Saude, por se tratar de um direito fundamental social.'?®

Durante muito tempo, registre-se, o primeiro extremo orientou o
posicionamento majoritdrio do Poder Judiciario, citando-se, apenas para
exemplificar, o seguinte excerto da decisdao da Ministra Ellen Gracie, do Supremo
Tribunal Federal, no Pedido de Suspensao de Tutela Antecipada n® 91:

Entendo que a norma do art. 196 da Constituicdo da Republica, que
assegura o direito a saude, refere-se, em principio, a efetivagéo de
politicas publicas que alcancem a populagdo como um todo,
assegurando-lhe acesso universal e igualitario, e ndo a situacoes
individualizadas. A responsabilidade do Estado em fornecer os
recursos necessarios a reabilitacdo da saude de seus cidadaos nao
pode vir a inviabilizar o sistema publico de saude. No presente caso,
ao se conceder os efeitos da antecipacao da tutela para determinar
que o Estado fornega os medicamentos relacionados "(...) e outros
medicamentos necessarios para o tratamento (...)" (fl. 26) dos

1237 discussdo proposta no presente ponto parte da tradicional classificacdo tricotdmica de José
Afonso da Silva, que divide as normas constitucionais, em relacdo a sua aplicabilidade, em
normas de eficacia plena, contida e limitada, na consagrada obra: SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. Ndo se ignora,
por evidente, a existéncia de outras classificagdes, como as feitas por Meirelles Teixeira, Celso
Anténio Bandeira de Mello, e Luis Roberto Barroso, ressaltando-se, contudo, que “ [...] todos os
autores citados partem da premissa de que inexiste norma constitucional completamente
destituida de eficacia, sendo possivel sustentar-se, em Ultima analise, uma graduagéo de eficacia
das normas constitucionais, visto que a eficacia ndo é necessariamente a mesma em todos os
casos. Todas as propostas reconhecem, contudo, que determinadas normas da Constituicdo, em
virtude da auséncia de normatividade suficiente, ndo estdo em condigbes de gerar, de forma
imediata, seus principais efeitos, dependendo, para tanto, de uma atuagdo complementar por
parte do legislador ordinario, razao pela qual também costuma ser denominadas de normas de
eficacia limitada ou reduzida”. Conforme: SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme;
MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
170.

124 Art. 59, § 12 “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.”
BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Portal da
Legislacao, Brasilia, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017.

125¢pAl6m dos problemas de ambiguidade da linguagem, que envolvem a determinagcado semantica de
sentido da norma, existem, também, em uma sociedade pluralista e diversificada, o que se tem
denominado de desacordo moral razoavel. Pessoas bem intencionadas e esclarecidas, em relagao
a multiplas matérias, pensam de maneira radicalmente contraria, sem conciliagdo possivel.
Clausulas constitucionais como direito a vida, dignidade da pessoa humana ou igualdade dao
margem a constru¢des hermenéuticas distintas, por vezes contrapostas, de acordo com a pré-
compreensdo do intérprete." BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia
judicial: direito e politica no Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v.
2, n. 21, jan./jun. 2012. Disponivel em: <www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso em: 26 abr. 2018. p. 24.
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associados, esta-se diminuindo a possibilidade de serem oferecidos
servigos de salde béasicos ao restante da coletividade.'?®

E na propria doutrina contemporanea, de se mencionar, por todos, o
posicionamento de Elival da Silva, para quem:

[...] estando o intérprete-aplicador diante de dispositivo constitucional
alusivo a direitos fundamentais dessa natureza, composto em texto
de carater eminentemente finalistico e prospectivo (e nao descritivo e
retrospectivo), do qual ndo constem elementos suficientes para uma
completa regulacao da situacao fatica referida e em que assumam
grande relevo os aspectos materiais envolvidos, deve concretizar a
norma respectiva em termos que a situem como dependente de
providéncias integrativas a cargo dos Poderes Publicos, vale dizer,
como norma de eficacia limitada programatica (ou de principio
programatico). Importa patentear, contudo, que nem todo direito
fundamental socioeconébmico decorre de norma constitucional
programatica, como se percebe pelas liberdades publicas de
natureza social (direito de greve ou liberdade sindical) ou pelo elenco
de direitos do trabalhador, do artigo 79, da Carta de 1988, sendo a
natureza do direito em causa apenas um elemento a ser considerado
na interpretacdo do dispositivo-matriz. Todavia, no caso de direitos
sociais prestacionais em face do Poder Publico, cabe ao intérprete o
6nus argumentativo de demonstrar que o peso do elemento histérico
deve ser sobrepujado, na espécie, pela textualidade do dispositivo-
sede, claramente indicativa da plena eficacia do preceito.'?”

Para além dessa classificagdo, o mesmo autor destaca o sucesso de
Jorge Miranda ao combinar a classificacdo basica com outra que “aparta as normas
preceptivas das normas programaticas, ressaltando que a diferenga entre ambas as
categorias “se situa na interaccdo ou nao de ser, s6 por forca das normas
constitucionais, imediatamente conformada de certo modo”.'?® Para Jorge Miranda,

de fato:

126BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensao de tutela antecipada n. 91/AL. Presidéncia. Min.
Ellen Gracie. Brasilia, 26 de fevereiro de 2007. Portal do Supremo Tribunal Federal, Pesquisa
de Jurisprudéncia, Brasilia, 5 mar. 2007. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000003020&base=basePresidenci
a>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 23. Consulte-se, também: BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Recurso ordinario em mandado de seguranga n. 6.564. Primeira Turma. Relator: Min. Demacrito
Reinaldo. Brasilia, 23 de maio de 1996. Portal do Superior Tribunal de Justica, Jurisprudéncia
do STJ, Brasilia, 17 jun. 1996. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/ita/listarAcordaos?classe=&num_processo=&num_registro=19950
0687828&dt_publicacao=17/06/1996>. Acesso em: 31 ago. 2018.

127RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 195.

128RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 193.
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Separam-se, no entanto, por as normas preceptivas nao exequiveis
por si mesmas postularem apenas a intervencdo do legislador,
actualizando-as ou tornando-as efectivas, e as normas
programdticas, na grande maioria dos casos, exigirem mais do que
isso, exigirem ndo sé a lei como decisbes politicas, providéncias
administrativas e operagées materiais. Ou seja: na norma exequivel
por si mesma, o comando constitucional actualiza-se s6 por si; na
norma nao exequivel preceptiva, ao comando constitucional acresce
a norma legislativa; e na norma ndo exequivel por si mesma
programatica tem ainda de se dar uma terceira instancia, a instancia
politica, administrativa e material, Unica com virtualidade de modificar
as situacoes e os circunstancialismos econémicos, sociais e culturais
subjacentes a Constituicao.2°

Nada obstante, a posicdo majoritaria se aproxima do outro extremo, ao
reconhecer Aplicabilidade imediata (direta) das normas contidas nos artigos 6° e
196, compreendendo-as, inclusive, como geradoras de “um direito subjetivo
originario a prestacdes, ainda que nao previstas em legislacao infraconstitucional, ja

por forga da normativa constitucional”.”30

Também no que tange ao Poder Judiciario, pode-se observar uma
mudanca de posicionamento. Da jurisprudéncia superveniente do Supremo Tribunal
Federal € que se colhem os seguintes julgados, ambos da Relatoria do Ministro
Celso de Mello:

O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica
- que tem por destinatarios todos os entes politicos que compdem, no
plano institucional, a organizacao federativa do Estado brasileiro -
ndo pode converter-se em promessa constitucional inconsequente,
sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele
depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto
irresponsavel de infidelidade governamental ao que determina a
prépria Lei Fundamental do Estado.'"

129MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. rev. Coimbra: Coimbra, 1988. t. 2. p.
223. Digna de nota, também, “a perspectiva dos direitos a organizacao e ao procedimento (Recht
auf Organization und auf Verfahren), que sdo aqueles direitos fundamentais que dependem, na
sua realizacdo, de providéncias estatais com vistas a criagdo e conformagcdo de érgaos e
procedimentos indispensaveis a sua efetivacao”. MENDES, Gilmar Ferreira. O direito a saude na
Constituicdao de 1988. In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.).
Terceiro setor e parcerias na area de saude. Belo Horizonte: F6rum, 2011. p. 12.

130SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito

constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 182.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental no recurso extraordinario n. 393.175/RS.

Relator: Min. Celso de Mello. Segunda Turma. Brasilia, 12 de dezembro de 2006. Portal do

Supremo Tribunal Federal, Pesquisa de Jurisprudéncia, 2 fev. 2006. Disponivel em:

131
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Se tais Poderes do Estado agirem de modo irrazoavel (...) afetando,
como decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de
um abusivo comportamento governamental, aquele nucleo intangivel
consubstanciador de um conjunto irredutivel de condicdes minimas

by

necessdrias a uma existéncia digna e essenciais a prépria
sobrevivéncia do individuo, ai, entdo, justificar-se-4 (...) a
possibilidade de intervengdo do Poder Judiciario, em ordem a
viabilizar, a todos, o acesso aos bens cuja fruigdo lhes haja sido
injustamente recusada pelo Estado.'®?

Se a discussao se limitasse a fazer uma opcao entre os dois extremos,
ndo ha como negar o acerto da corrente majoritaria ao refutar a tentativa de
compreensao dos Direitos Sociais como meras garantias institucionais. A
Constituicao, definitivamente, reconheceu neles a natureza de direitos fundamentais,
nao lhes tirando essa natureza o fato de sua realizagdo depender de providéncias
concretas pelo Estado.'3® Sustentar o contrario seria negar a prépria forga normativa
da Constituicdo.'34

Ocorre, contudo, que a solugdo nao se encontra nos extremos, mas sim
em uma posicao intermediaria. De fato, “cada norma constitucional é sempre
executavel por si mesma até onde possa, até onde seja suscetivel de execucido. O
problema situa-se, justamente, na determinacao desse limite, na verificacao de quais

os efeitos parciais e possiveis de cada uma.”3

A primeira observacdo a se fazer, no ponto, € que, mais uma vez, a
questao terminoldgica nao tem sido dada a devida importancia, o que dificulta ainda
mais a solugdo do problema de fundo. A par da distingdo feita no ponto anterior,

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=402582>. Acesso em: 31
ago. 2018.

132BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar em arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental n. 45. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 29 de abril de 2004. Portal do Supremo
Tribunal Federal, Pesquisa de Jurisprudéncia, Brasilia, 4 maio 2004. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=0000721108&base=baseMonocratic
as>. Acesso em: 31 ago. 2018. p. 91.

133G|LVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2012. p. 148.

134MENDES, Gilmar Ferreira. O direito & satde na Constituicio de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 15.

135GILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 8. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2012. p. 75.
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entre o Direito a Saude propriamente dito e sua dimensdo positiva, o Direito a
Prestacdes de Saude, é que se propde analisar as dimensdes de forma apartada, ja
que, se discussao ha em relagcao a Aplicabilidade do Direito a Saude, é certo que ela
deve se limitar a sua dimensdo positiva, na medida em que se consideram
irrepreensiveis todos 0s argumentos vazados a respeito a imediata Aplicabilidade no
que tange aos direitos de defesa dele derivados. Ainda que a insisténcia na distingao
possa parecer preciosismo metodolégico, a vivéncia pratica demonstra serem
inUmeros 0s casos nos quais referida distincdo sequer é aventada, tratando-se da
Eficacia de direitos prestacionais com argumentos que deveriam se restringir, salvo

melhor juizo, a direitos de defesa.

Canotilho, por seu turno, ndo destoa, ao afirmar que todas as normas
constitucionais tém uma forga normativa independente de qualquer ato de
complementagéo legislativa, ndo havendo, na Constituicdo, simples declaragbes a
que nao se deva dar valor normativo. Problema distinto, contudo, seria estabelecer
em que termos uma norma constitucional seria suscetivel de aplicagao direta e em

gue medida seria exequivel por si mesmo:

Mais complexa € a questao da aplicabilidade directa das normas
programaticas (normas-fim ou normas-tarefa). Como se viu, elas
constituem direito actual juridicamente vinculante. Mas constituirdo
também direito directamente aplicavel com as consequéncias
acabadas de assinalara para as normas de direitos, liberdades e
garantias e para os preceitos organizatérios?

Além de constituirem principios e regras definidoras de directrizes
para o legislador e a administracdo, as «normas programaticas»
vinculam também os tribunais, pois o0s juizes «tém acesso a
constituicdo», com o consequente dever de aplicar as normas em
referéncia (por mais geral e indeterminado que seja o seu conteudo)
e de suscitar o incidente de inconstitucionalidade, nos feitos
submetidos a julgamento (CFR. CRP, art. 204.?), dos actos
normativos contrarios as mesmas normas.

As normas constitucionais programaticas tém ainda efeito
«derrogatorio» ou «invalidante» dos actos normativos incompativeis
com as mesmas, devendo, porém, precisar-se (e isso nem sempre é
facil) em que medida as normas programaticas servem de limite
negativo as leis consagradoras de disciplina contraria. Para além
destes “efeitos directos”, deve reconhecer-se que as normas-tarefa e
normas-fim pressupbéem, em larga medida, a clarificagéo
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conformadora efectuada pelas autoridades com poderes politico-
normativos.'3®

Nesses termos, afirmar que determinada norma seria de Eficacia limitada
declaratéria de principio programatico nao invalidaria o preceito contido no paragrafo
12 do artigo 5° da Constituicdo, na medida em que ndo se nega a Eficacia juridica
(Aplicabilidade) da norma, mas sim sua aptidao para imediatamente produzir todos
seus efeitos concretos. Até porque o fato de a Constituicdo estabelecer que “as
normas definidoras de direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”,
também nao resolve definitivamente o problema dos Direitos Sociais enquadrados
entre os fundamentais, cuja Eficacia social depende, definitivamente, de
providéncias ulteriores.'3” Defender posicdo diversa, salvo melhor juizo, seria ignorar
a miriade de fatores externos ao texto constitucional, sejam eles sociais, econémicos
ou politicos, que se colocam como desafios a sua concretizagdo pratica. Ainda nas
palavras de Sarlet, Marinoni e Mitidiero:

A efetividade das normas constitucionais diz respeito, portanto, a
pretensdo de maxima realizagcédo, no plano da vida real, do programa
normativo abstratamente estabelecido (embora tal programa
normativo seja ele préprio fruto de uma articulagdo com o mundo dos
fatos, da economia, dos movimentos sociais, etc.), em outras
palavras, como também pontua Luis Roberto Barroso, ao processo
de migracdo do “dever ser” normativo para o plano do “ser” da
realidade social. Tal processo, de efetividade das normas
constitucionais, encontra-se na dependéncia de uma série
diferenciada e complexa de fatores, dos quais boa parte é exterior ao
préprio dominio do direito constitucional.'®

Encerra-se o presente subcapitulo, assim, com tranquilidade para afirmar
qgue o Direito a Saude teria Aplicabilidade direta e Eficacia imediata no que tange a
sua dimensao negativa; no que tange a sua dimensao positiva, contudo, parece-nos
impossivel discordar da doutrina que, sem afastar a Aplicabilidade (Eficacia juridica)

do texto, e todas suas consequéncias, prestigia a necessidade de Politicas Publicas

138CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 1180.

1373ILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 180.

1388ARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 183.
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para concessdo de Eficacia social a sua dimensdo positiva, categoria do qual se

ocupara o proximo subcapitulo.'3?

2.2 MOLDURA CONSTITUCIONAL DO DIREITO A SAUDE

2.2.1 Divisao de competéncias

A Constituicdo Brasileira ndo se limita a estabelecer a Saude como
“direito de todos e dever do Estado”, mas também traz normas expressas que
delimitam como se deve dar o cumprimento do referido dever. Para fins
metodoldgicos, a fim de apresentar breve panorama sobre referida delimitacdo, o
faremos com base em trés abordagens, quais sejam: a divisdo de competéncias, o

financiamento do sistema e a forma de atuacéao.

A teor do que dispde o caput do artigo 23 da Constituicdo, combinado
com seu inciso I, € competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios cuidar da Saude publica. Referido enunciado, contudo, deve ser
lido conjuntamente com o artigo 198, que estabelece serem as acdes e servicos
publicos de Saude integrantes de uma rede regionalizada e hierarquizada,
constituindo um sistema unico, descentralizado, com dire¢do Unica em cada esfera
de governo. A propdésito, de se mencionar também a Lei 8.080, de 19 de setembro
de 1990, que estabelece, como diretriz do sistema a organizacdo dos servigcos
publicos de modo a evitar duplicidade de meios para fins idénticos. Nas palavras de
José Afonso da Silva:

O sistema unico de saude, integrado de uma rede regionalizada e
hierarquizada de agbes e servicos de saude, constitui 0 meio pelo
qual o Poder Publico cumpre seu dever na relagao juridica de saude
que tem no pdlo ativo qualquer pessoa e a comunidade, ja que o
direito a promocao e a protecdo da saude é também um direito
coletivo. O sistema unico de saude implica agbes e servigos federais,
estaduais, distritais (DF) e municipais, regendo-se pelos principios da
descentralizagdo, com direcao Unica em cada esfera de governo, do
atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,

139MENDES, Gilmar Ferreira. O direito & satude na Constituicio de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Férum, 2011.
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e da participagdo da comunidade, que confirma seu carater de direito
social pessoal, de um lado, e de direito coletivo, de outro.'#°

Como se v&, o Sistema Unico de Saude foi concebido com base na
divisdo de competéncias e atribuicbes entre os diversos entes da federacao, até
como forma de evitar que diferentes gestores mantenham estruturas para servigcos

similares, sob pena de afronta aos principios da eficiéncia e da economicidade.*

Nao por outro motivo, a Lei 8.080/90 renova o que ja havia sido
estabelecido pelo artigo 30 da Constituicao, ao dispor que compete aos Municipios
“prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unidao e do Estado, servicos de
atendimento a saude da populagdo”4?. Aos Municipios foi atribuida a condi¢do de
executor direto das acdes e servicos publicos de Saude, seguindo a légica da
proximidade aos cidadaos. Os estados-membros, por seu turno, sdo responsaveis
pelo financiamento, descentralizacdo aos Municipios, apoio técnico e coordenacao
em nivel estadual das acdes e servicos de Saude, respondendo subsidiariamente,
como executor suplementar, por eventuais falhas dos municipios. A Unido, por fim,
raramente executa diretamente as acdes e servicos de Saude, sendo, contudo, a

principal responsavel pelo seu financiamento.43

Um exemplo pratico de como funciona a divisdo de competéncias dentro
do Sistema é o da disciplina da Assisténcia Farmacéutica. Nos termos da Portaria
533, de 28 de margco de 2012'%4 a Assisténcia Farmacéutica, no ambito do SUS,
estd organizada em cinco blocos, a saber: Componente Béasico, Componente
Estratégico, Componente Especializado, Insumos, e Medicamentos de Uso

140g|LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 833.

141 DRESCH, Renato Luis. Federalismo solidario: a responsabilidade dos entes federativos na area
da saude. In: SANTOS, Lenir; TERRAZAS, Fernanda (Org.). Judicializagdo da saude no Brasil.
Campinas: Saberes, 2014. p. 33.

142BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Portal da
Legislacao, Brasilia, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017.

143DRESCH, Renato Luis. Federalismo solidario: a responsabilidade dos entes federativos na area
da saude. In: SANTOS, Lenir; TERRAZAS, Fernanda (Org.). Judicializagao da saude no Brasil.
Campinas: Saberes, 2014. p. 44.

144BRASIL. Ministério da Salde. Gabinete do Ministro. Portaria n® 533, de 28 de margo de 2012.
Biblioteca Virtual em Saude, Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2012/prt0533_28 03_2012.html>. Acesso em: 18
abr. 2018.
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Hospitalar. Tomando como referéncia o Componente Especializado, que trata dos
medicamentos ndo dispensados ordinariamente, pode-se verificar que a divisdo de
competéncias é feita com base em critérios de complexidade do tratamento da
doenca, garantia da integralidade do tratamento da doenca no ambito da linha de
cuidado e manutencao do equilibrio financeiro entre as esferas de gestao do SUS.
Nada obstante, mesmo em relagdo aos tratamentos mais complexos, ao Ministério
da Saude sao atribuidas apenas competéncias para aquisicao ou financiamento dos
tratamentos, mas nunca para programacdo, armazenamento, distribuicdo e

dispensacdo, as quais sdo atribuidas aos Estados e aos Municipios.'4°

1454Art. 32 Os medicamentos que fazem parte das linhas de cuidado para as doengas contempladas
neste Componente estdo divididos em trés grupos conforme caracteristicas, responsabilidades e
formas de organizagéo distintas:
| - Grupo 1: medicamentos sob responsabilidade de financiamento pelo Ministério da Saude,
sendo dividido em: a) Grupo 1A: medicamentos com aquisi¢do centralizada pelo Ministério da
Salde e fornecidos as Secretarias de Salde dos Estados e Distrito Federal, sendo delas a
responsabilidade pela programacao, armazenamento, distribuicdo e dispensacao para tratamento
das doengas contempladas no ambito do Componente Especializado da Assisténcia
Farmacéutica; e b) Grupo 1B: medicamentos financiados pelo Ministério da Salude mediante
transferéncia de recursos financeiros para aquisicdo pelas Secretarias de Salude dos Estados e
Distrito Federal sendo delas a responsabilidade pela programacdo, armazenamento, distribuicdo e
dispensacao para tratamento das doencas contempladas no dmbito do Componente Especializado
da Assisténcia Farmacéutica; (Alterado pela Portaria GM/MS n? 1.996 de 11 de setembro de 2013)
Il - Grupo 2: medicamentos sob responsabilidade das Secretarias de Saude dos Estados e do
Distrito Federal pelo financiamento, aquisi¢do, programacado, armazenamento, distribuicdo e
dispensacao para tratamento das doencas contempladas no dmbito do Componente Especializado
da Assisténcia Farmacéutica; e
[l - Grupo 3: medicamentos sob responsabilidade das Secretarias de Saude do Distrito Federal e
dos Municipios para aquisicdo, programacgao, armazenamento, distribuicdo e dispensacao e que
esta estabelecida em ato normativo especifico que regulamenta o Componente Basico da
Assisténcia Farmacéutica.
Art. 4° Os grupos de que trata o art. 32 sdo definidos de acordo com os seguintes critérios gerais:
| - complexidade do tratamento da doenga;
Il - garantia da integralidade do tratamento da doeng¢a no ambito da linha de cuidado; e
[l - manutencao do equilibrio financeiro entre as esferas de gestao do SUS.
Art. 52 O Grupo 1 é definido de acordo com os seguintes critérios especificos:
| - maior complexidade do tratamento da doenga;
I - refratariedade ou intolerancia a primeira e/ou a segunda linha de tratamento;
[l - medicamentos que representam elevado impacto financeiro para o Componente Especializado
da Assisténcia Farmacéutica; e
IV - medicamentos incluidos em agbes de desenvolvimento produtivo no complexo industrial da
saude.
Art. 62 O Grupo 2 é definido de acordo com os seguintes critérios especificos:
| - menor complexidade do tratamento da doenga em relagéo ao Grupo 1; e
Il - refratariedade ou intolerancia a primeira linha de tratamento.
Art. 7° O Grupo 3 é definido de acordo com os medicamentos constantes no Componente Basico
da Assisténcia Farmacéutica e indicados pelos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas,
publicados na versdo final pelo Ministério da Saude como a primeira linha de cuidado para o
tratamento das doencas contempladas pelo Componente Especializado da Assisténcia
Farmacéutica.”
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Do mesmo modo, no Componente Basico, voltado ao tratamento dos
problemas mais comuns, passiveis de atendimento em nivel primario, como
hipertensdo, asma e rinite, a responsabilidade executiva da Politica Publica é
dividida entre Estados e Municipios, nada obstante seu financiamento conte com

recursos dos trés entes.46

A logica, como se pode perceber, é evidente: atribuir ao Ministério da
Saude, érgdo com maior capacidade financeira, o custeio dos tratamentos,
principalmente os mais caros, deixando para as secretarias estaduais e municipais,
dotadas de maior capilarizacdo, o efetivo atendimento a populacdo, mesmo assim
em diferentes abordagens, também levando em consideracdo suas realidades
financeiras e capacidade de atendimento.

2.2.2 Financiamento do Sistema

O financiamento do Sistema Unico de Saude, a teor do que dispde o
artigo 195 da Constituicdo, opera-se com recursos do orcamento da Seguridade
Social, da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes. A Emenda Constitucional n® 29/2000 consolidou um mecanismo de
cofinanciamento das Politicas Publicas de Saude pelos entes da federacédo, ao
acrescentar dois paragrafos ao art. 198 da Constituicdo, assegurando percentuais
minimos a serem destinados pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios para
a Saude, visando um aumento e uma maior estabilidade dos recursos. No entanto, o
§ 3° do art. 198 dispde que cabera a Lei Complementar estabelecer os percentuais

BRASIL. Ministério da Saude. Gabinete do Ministro. Portaria n® 1.554, de 30 de julho de 2013.
Biblioteca Virtual em Saude, Brasilia, 2013. Disponivel em:
<http://portalarquivos2.saude.gov.br/images/pdf/2014/abril/02/pt-gm-ms-1554-2013-alterada-1996-
2013.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2018.

146BRASIL. Ministério da Satide. Gabinete do Ministro. Portaria n® 1.555, de 30 de julho de 2013.
Biblioteca Virtual em Saude, Brasilia, 2013. Disponivel em:
<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2013/prt1555_30_07_2013.html>. Acesso em: 18
abr. 2018.
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minimos de que trata o §2°, os critérios de rateio entre os entes, e as normas de

fiscalizagcdo, avaliacdo e controle das despesas com Satde. '’

Para dar cumprimento a Constituicao, foi editada a Lei Complementar n®
141/2012, que dispde, a partir do seu artigo 52 '8, sobre os valores minimos a serem
aplicados anualmente pelos entes federativos em acdes e servicos publicos de
Saude, mais especificamente: em relagcdo a Unido, o montante correspondente ao
valor empenhado no exercicio financeiro anterior acrescido da variagdo nominal do
Produto Interno Bruto (PIB); 12% (doze por cento) da arrecadacdo dos impostos
estaduais, em relagdo aos Estados'#%; e 15% (quinze por cento) da arrecadagéo dos

impostos municipais, em relagcdo aos municipios.

147MENDES, Gilmar Ferreira. O direito & satde na Constituicio de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 16.

148«Art, 50 A Unido aplicara, anualmente, em ag¢des e servicos publicos de salde, o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta
Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variagdo nominal do
Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orcamentaria anual.

[...]

§ 2¢ Em caso de variagdo negativa do PIB, o valor de que trata o caput ndo podera ser reduzido,
em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.

[...]

Art. 62 Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em agdes e servigcos publicos de
salde, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 155 e
dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159,
todos da Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios.

[--.]

Art. 7¢ Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em ac¢des e servigos publicos de
salde, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadacgao dos impostos a que se refere o art. 156
e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso | do caput e o § 32 do art. 159,
todos da Constituicdo Federal.

[...]

Art. 8¢ O Distrito Federal aplicara, anualmente, em acbes e servigcos publicos de saude, no
minimo, 12% (doze por cento) do produto da arrecadacgao direta dos impostos que nao possam
ser segregados em base estadual e em base municipal.

Art. 92 Esta compreendida na base de célculo dos percentuais dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios qualquer compensacao financeira proveniente de impostos e transferéncias
constitucionais previstos no § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal, ja instituida ou que vier a ser
criada, bem como a divida ativa, a multa e os juros de mora decorrentes dos impostos cobrados
diretamente ou por meio de processo administrativo ou judicial.

Art. 10. Para efeito do calculo do montante de recursos previsto no § 32 do art. 5¢ € nos arts. 62 e
79, devem ser considerados os recursos decorrentes da divida ativa, da multa e dos juros de mora
provenientes dos impostos e da sua respectiva divida ativa.”

149 No Estado de Santa Catarina, no ano de 2014, referido percentual representou o valor de R$
1.826.180.241,15 (um bilh&o, oitocentos e vinte e seis milhdes, duzentos e quarenta e um reais e
15 centavos), aplicados, basicamente, em: Despesas Gerais (material de consumo, contribuigdes,
servigos de terceiros, dentre outros) - 53,58 %, Pessoal (Salarios e encargos sociais) - 45,98 %, e
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De se referir aqui, ainda que brevemente, a percepcao de Renato Dresch
no sentido de que os Municipios seriam os mais sacrificados com gastos com

Saude:

Com base em dados do ano de 2012 constata-se que os Municipios
gastaram em média 21,45% de receitas préprias, os Estados-
membros investiram em média 12,69%, enquanto a Unido gastou
apenas 3,9% do PIB, “praticamente a metade do gasto dos paises
com sistemas de salde universais”. Alids, ndo ha norma legal que
lhe imponha um percentual minimo de gastos com a saude, embora
haja uma clausula de ndo regresso, para que nao sejam reduzidos
de um ano para outro, além de ordenar o acréscimo da variagdo do
PIB.150

A definicdo de patamares minimos, todavia, remete a nogdo de que
“administrar, em termos de saude, € gerir recursos limitados para atender
necessidades ilimitadas.”®' Vale dizer, ainda que nao haja um limite maximo para o
investimento em Saude, é de se reconhecer que o atendimento irrestrito a toda e
qualquer demanda consumiria facilmente todas as receitas de um Municipio ou
Estado, esgotando as fontes de recursos previstas para todas as outras atribuicoes
de sua responsabilidade. Ora, salvo melhor juizo, o fato de nao ter o constituinte
definido os percentuais exatos para aplicacdo em cada uma das atividades do
Estado ndo pode ser interpretado como uma autorizagdo para consumir todo o

orcamento de determinado ente em Saude e Educagéo.®?

Investimentos (obras, instalagcdes, materiais, equipamentos permanentes, dentre outros) - 0,44%.
Se contabilizadas todas as fontes de recursos, e ndo apenas aquelas consideradas para fins de
cumprimento da aplicacdo minima, o montante passa a ser de R$ 2.641.843.377,01.
SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Parecer prévio sobre as contas prestadas pelo
governador do estado de Santa Catarina: exercicio 2014. Floriandpolis, 2016. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/sites/default/files/Parecer%202014_vers%C3%A30%200nline.pdf>.
Acesso em: 16 maio 2018. p. 224-230.
150DRESCH, Renato Luis. Federalismo solidario: a responsabilidade dos entes federativos na area
da saude. In: SANTOS, Lenir; TERRAZAS, Fernanda (Org.). Judicializagao da saude no Brasil.
Campinas: Saberes, 2014. p. 31.
AMARAL, Gustavo. Judicializagao do acesso ao SUS: concepgdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 255.
152 A propésito, eis os valores das despesas realizadas por fungéo de governo, no ano de 2014, em
Santa Catarina:

151

FUNCAO
VALOR
%
Legislativa
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Judiciaria

Essencial a Justica

Administracéao

Seguranca Publica

Assisténcia Social

Previdéncia Social

Saude

Trabalho

Educacao

Cultura

Direitos da Cidadania

Urbanismo

Habitacédo

Saneamento

Gestao Ambiental

Ciéncia e Tecnologia

Agricultura

Comércio e Servigos

Comunicacoes

580.243.640
2,73

1.477.865.799
6,96

537.883.266
2,53

1.992.180.998
9,38

2.262.943.860
10,66

90.670.893
0,43

4.192.162.091
19,75

2.641.843.377
12,44

33.227.136
0,16

3.128.435.510
14,74

31.254.282
0,15

647.295.037
3,05

1.887.452
0,01

26.965.694
0,13

5.012.188
0,02

151.314.306
0,71

68.237.865
0,32

605.308.987
2,85

58.135.161
0,27
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Os limites minimos, caso verificados insuficientes, podem e devem ser
revistos. Nada obstante, ainda que se cogite a necessidade de rever o financiamento
do Sistema, principalmente para aumentar o aporte financeiro por parte da Uniao,
nao se pode ignorar que, em termos constitucionais e legais, sdo esses os limites
estabelecidos no que tange aos investimentos em acgbes e servigos publicos de
Saude, sendo com base nesses limites, também, que devem ser escrutinadas as

Politicas Publicas, objeto do proximo tépico.

2.2.3 Forma de atuacao

Para concluir o “tripé” proposto no inicio deste subcapitulo, passamos ao
terceiro, e talvez mais complexo dos aspectos envolvidos no cumprimento do dever
constitucional de Saude por parte do Estado, qual seja, o meio como referido dever

serd cumprido.

De volta aos termos do artigo 196, o Direito a Saude devera ser garantido
“mediante politicas sociais e econémicas que visem a reducao do risco de doenca e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua
promocao, protegdo e recuperacao”. A expressao “politicas sociais e econémicas”

50.904.195
0,24
Energia
73.693
0,01
Transporte
1.034.757.526
4,87
Desporto e Lazer
94.729.712
0,45
Encargos Especiais
1.516.781.078
7,14
TOTAIS
21.230.113.746
100
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remete, evidentemente, a categoria Politicas Publicas’™3, que passa a ser

investigada.

Para tanto, servimo-nos do conceito de Maria Paula Dallari Bucci, que

define Politica Publica como:

Programa de acao governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo
or¢camentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as
atividades privadas, para a realizagcdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.'

Na doutrina também se identificam outros autores que optam por
trabalhar com enunciados mais simples, sem, contudo, comprometer sua
compreensao, a exemplo de Gustavo Amaral que define Politicas Publicas como o
“conjunto de medidas e procedimentos estatais, diretas ou indiretas, que buscam
atingir uma meta ideal”'®®, ou de Leonardo Secchi, que utiliza o conceito de “diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico”, apartando, todavia, como Politicas
Governamentais aquelas elaboradas por atores governamentais, justificando sua
opcao por compreender que nao apenas o Estado poderia estabelecer Politicas
Plblicas.!®

Nada obstante, uma vez que a pretensado do presente tépico ndo é, nem
de longe, esgotar a categoria, mas apenas fixar um Conceito Operacional para dar
continuidade ao objeto central do estudo é que se faz a opcao de trabalhar com um

153pe inicio, de se mencionar o interessante comentario de Leonardo Secchi sobre as dificuldades
gue paises de lingua latina, a exemplo do Brasil, enfrentam na distingdo de termos essenciais das
ciéncias politicas, a exemplo do termo “politica”. De fato, nos paises de lingua inglesa, as duas
conotagbes principais do termo sao diferenciadas por politics, ligado a “obtencdo de recursos
necessarios para o exercicio do poder sobre o homem”, e policy, ligado as orientagbes para
deciséo e acdo. Na opinido do autor, portanto, o termo “Politica Publica” estaria ligado ao segundo
sentido da palavra politica, por tratarem do “conteddo concreto e simbdlico de decisdes politicas, e
do processo de construgédo e atuagdo dessas decisdes”. SECCHI, Leonardo. Politicas publicas:
conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2012.

154BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva,
2006. p. 241.

155 AMARAL, Gustavo. Judicializagdo do acesso ao SUS: concepcdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 247.

1568ECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed.
Sao Paulo: Cengage Learning, 2012.
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conceito proposto a partir dos anteriormente mencionados, qual seja, o de “decisdes
governamentais, resultantes do processo de escolha, dentre as alternativas
disponiveis, daquelas mais adequadas a consecucao de objetivos especificos”.

Ao reconhecer a necessidade de Politicas Publicas, portanto, o
constituinte deixou claro que a concretizacdo do Direito a Saude passa
necessariamente pelo complexo processo de formacao de Politicas Publicas, que
vai desde a identificacdo do problema, passando pela formulacdo de alternativas
para sua solucdo, pela escolha da alternativa que melhor se adequa aos recursos

disponiveis, por sua implementacao, até a posterior avaliagdo.'”

De se referir, a prop6sito, 0 argumento comumente utilizado para infirmar
a nogao aqui exposta, no sentido de que a expressao “atendimento integral” contida
no inciso Il do artigo 198 deveria ser interpretada literalmente, como a garantia de
todo e qualquer atendimento a todo e qualquer usuario do Sistema. De modo muito
distinto, a correta interpretacado € aquela contida no artigo 72 da Lei 8.080 de 19 de
setembro de 1990, que define atendimento integral “como conjunto articulado e
continuo das acdes e servicos preventivos e curativos, individuais e coletivos,
exigidos para cada caso em todos os niveis de complexidade do sistema”. Vale
dizer, a integralidade nao se refere a oferta de todos os tratamentos possiveis para
todas as doencas, mas sim a oferta de pelo menos uma alternativa de tratamento
para cada necessidade dos usuarios, de modo que nao exista vazio de cobertura no
sistema. Nao gera o direito a toda e qualquer prestacdo de Saude, mas sim a
obrigacao do poder publico de instituir Politicas Publicas progressivas para dar maior
cobertura, melhor atendimento e incorporacdo de procedimentos, tecnologias e
medicamentos.'®® Sendo insuficientes os recursos financeiros para a satisfacio de

todas as necessidades sociais™®, a formulagcdo de Politicas Publicas implica,

157SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed.
Séo Paulo: Cengage Learning, 2012.

18SCHULZE, Clénio Jair; GEBRAN NETO, Jodo Pedro. Direito a saude: andlise a luz da
judicializacado. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2015. p. 128.

159 Apenas a titulo de exemplo, “Fabiola Vieira e Octavio Ferraz calcularam que se o sistema publico
de salde oferecesse os tratamentos mais recentes disponiveis no mercado para todos os
portadores de hepatite viral crénica C e artrite reumatoide, que juntamente atingem 1% da
populagdo, isso teria como custo R$ 99,5 bilhdes, o que seria superior ao gasto total de todas as
esferas de governo com o conjunto de acdes e servicos de saude. Conseguiria o Estado brasileiro
garantir o minimo existencial para esse 1% da populagédo sem afetar direitos de outras pessoas
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invariavelmente, em escolhas alocativas, com base em critérios de eleicdo de

prioridades, tipica opgao politica, pautadas por critérios de macro-justica.'t°

Como bem assentado por Canotilho, os direitos econémicos, sociais e
culturais ndo podem ser dissociados de um conjunto de condigdes e fatores, aos
quais denomina, com base na doutrina moderna, de pressupostos de direitos
fundamentais. Dentre esses pressupostos, podemos referir a capacidade econdémica
do Estado, o clima espiritual da Sociedade, seu estilo de vida, a distribuicdo de bens,
o nivel de ensino, o desenvolvimento econdmico, a criatividade cultural, as
convencgoes sociais, e até a ética filoséfica ou religiosa, todos eles aptos a influenciar
no processo de implementacdo de garantias dos direitos econémicos, sociais e
culturais, sendo que

alguns deles, porém, como os da distribuicdo dos bens e da riqueza,
o desenvolvimento econémico e no nivel de ensino, tém aqui
particular relevancia. Mais do que noutros dominios os realien (os
‘dados reais”) condicionam decisivamente o regime juridico-
constitucional do estatuto positivo dos cidad&os.®

Encaminhando para o término deste subcapitulo, € que se traca a
moldura constitucional do Direito a Saude, ficando claro, que, a despeito de ser um
direito de todos e um dever do Estado, o compromisso constitucional foi assumido
dentro determinados limites juridicos (e faticos), quais sejam: a divisdo de
competéncias entre os entes federativos, de modo a evitar o desperdicio de recursos
com a duplicidade de estruturas para servigos similares; uma quantidade definida de
recursos disponiveis, a qual, ainda que nado possa ser interpretada como teto de
gastos, leva em consideracado o fato de que o Estado também precisa de verbas
disponiveis para suas outras atribuicdes; e, por fim, a nocao de que a concretizacao

do Direito a Saude passa, necessariamente, pela formulacdo de Politicas Publicas,

que dependem de seu servico?” WANG, Daniel Wei Liang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: algumas aproximagdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano
Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008.
160\MENDES, Gilmar Ferreira. O direito & satde na Constituicio de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 13.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 473.
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tanto mais efetiva quanto melhor a relagdo entre os recursos utilizados e os

resultados alcancados.

2.3 A JUDICIALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DA SAUDE

2.3.1 Ativismo Judicial e Judicializacao

Como visto até aqui, no processo de implementacao de medidas voltadas
a efetivacdo da norma constitucional que assegura o Direito a Saude nao se pode
ignorar a existéncia de uma moldura constitucional, além dos aspectos materiais
envolvidos, afetos a outras questdes que ndo somente as juridicas, a exemplo da
economia, da cultura e até da ética. A ponderacao desses fatores, por seu turno, se
prende necessariamente as atividades legislativa e administrativa, as quais, dentro
do dmbito de suas atribuicdes constitucionais, cabe o exercicio de escolhas politicas
tendentes a equilibrar a multiplicidade de interesses contrapostos dentro de uma
mesma Sociedade.

Nada obstante, as dificuldades inerentes ao processo de concretizacédo de
bem-estar social, somadas a outros fatores que serdo abordados adiante, levaram
os clamores da Sociedade ao Judiciario, esfera distinta daquela prevista
constitucionalmente para sua solugdo. O Poder Judiciario, por seu turno, no afa de
oferecer solugédo as crescentes demandas sociais, que se aprofundam na medida do
amadurecimento de nossa Sociedade, passa a atuar, ainda que no caso concreto e
de maneira individualizada, em um numero cada vez maior de acbes, e a
movimentar, ainda que indiretamente, um volume cada vez mais expressivo de
recursos, a ponto de interferir sensivelmente no exercicio das atribuigbes executivas
e legiferantes dos demais poderes. A esse processo convencionou-se chamar de
Judicializacao de Politicas Publicas. Para Streck e Morais:

no Brasil, a ampliacdo de direitos constitucionalmente garantidos e a
exigéncia de seu cumprimento acabou gerando um movimento de
intensa judicializagdo. Este apelo constante ao Judiciario, que pode
ser compreendido como consequéncia do descrédito dos cidadaos
nos demais Poderes, bem como da ampliagcdo do acesso a justica,
consolidou aquilo que ficou conhecido como judicializacdo da
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politica, um fenbmeno que surge como resultado deste contexto
politico-social, isto é, fruto transformagbes ocorridas na sociedade.
Neste sentido, a judicializagdo da politica deve ser diferenciada do
ativismo judicial, que, diferentemente, consiste numa corrupgéo entre
os poderes no interior da sistematica juridica.®?

Cumpre deixar clara, portanto, a distincdo entre o processo da
Judicializacao de Politicas Publicas e o fenébmeno do Ativismo Judicial, com o qual,
ainda que haja elementos coincidentes, principalmente no que tange aos aspectos
praticos, ndo se confunde. Para Luis Roberto Barroso, enquanto Judicializacao
“significa que questdes relevantes do ponto de vista politico, social ou moral estao
sendo decididas, em carater final, pelo Poder Judiciério”, “a ideia de ativismo judicial
estd associada a uma participacdo mais ampla e intensa do Judiciario na
concretizacao dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espaco

de atuacio dos outros dois Poderes”.'63

Elival da Silva, por seu turno, trata do Ativismo Judicial como
“ultrapassagem das linhas demarcatérias da funcado jurisdicional, em detrimento
principalmente da funcao legislativa, mas, também, da funcdo administrativa e, até
mesmo, da funcdo de governo”. Nao se estaria diante de exercicio de funcdo nao
jurisdicional, evidentemente, mas sim da “descaracterizacao da funcao tipica do
Poder Judiciario, com incursdo insidiosa sobre o nucleo essencial de funcdes

constitucionalmente atribuidas a outros Poderes”.64

Como se vé, enquanto o Ativismo Judicial reflete a intencgéo,
aparentemente deliberada, de interferir na esfera de atuagdo de outros poderes,
parece-nos que na Judicializacdo de Politicas Publicas se trata de fendmeno ainda
mais amplo, no qual ha4 um comportamento reativo por parte dos juizes, decorrente
do somatério de pretensdes individuais de correcao de desigualdades materiais, o
qual, ainda que individualmente considerado ndo possa ser apontado como

1623TRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 192-193.

163BARROSO, Luis Roberto. Constituigdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018.

164RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 119.
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exercicio de Ativismo, quando analisado como fenbmeno comportamental coletivo

projeta efeitos praticos idénticos ou semelhantes.

A linha que separa um fendmeno do outro, a nosso sentir, se refere ao
ambito do exercicio da discricionariedade por parte dos juizes. Enquanto no Ativismo
h& invasdo da esfera de liberdade do administrador, por meio da restricdo das
opcoes a ele disponiveis ao exercicio de suas atribuicdes, com base nao apenas em
argumentos juridicos, mas também em convicgdes pessoais do julgador, nas
decisdes proferidas dentro do contexto de Judicializacdo de Politicas Publicas néo
h&, necessariamente, essa invasdo. Elival da Silva trata da distincdo entre a

discricionariedade legislativa, administrativa e judiciaria com singular propriedade:

A discricionariedade legislativa decorre da inexisténcia de
parametros normativos ou de sua flexibilidade; a administrativa esta
relacionada, igualmente, a abertura textual, mas, também, ao
deferimento explicito de mais de uma possibilidade de conduta diante
da espécie fatica; por ultimo, a discricionariedade judicial cobre, de
um modo muito mais amplo do que em sede legislativa ou
administrativa, todo o campo da criatividade na interpretacdo. Ha,
portanto, apenas no que tange a jurisdigdo, uma relagao intima entre
discricionariedade e interpretacao, podendo-se dizer que aquela é
parte integrante desta. A categoria tedrica da discricionariedade, em
qualquer uma de suas vertentes, estd fortemente vinculada ao
principio da separacao dos Poderes. Importa na contencdo do
controle jurisdicional em favor do Poder Legislativo ou da
Administragao, diante da inexisténcia de limitagdo normativa ou em
face do entendimento de que as normas existentes ndo autorizam ao
Poder Judiciario a imposicao de determinado padrdo de conduta em
substituicdo aguele adotado pelo Poder controlado.'®®

De volta a distincdo que se pretende fazer, enquanto no Ativismo ha
incursdo sobre questdes politicas e de governo afetas aos outros poderes
(discricionariedade administrativa), na Judicializacdo pode-se dizer que nao ha essa
intromissao indevida, ao menos diretamente, na medida em que a discricionariedade
dos juizes se limitaria ao exercicio de interpretacdo de normas e dispositivos
legais.’®® Sendo certo que ao juiz é ndo dado optar por diferentes possibilidades de

165SRAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 130.

1664p judicializacao [...] € um fato, uma circunstancia do desenho institucional brasileiro. Ja o ativismo
€ uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a Constituicdo,
expandindo o seu sentido e alcance.” BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e
supremacia judicial: direito e politica no Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito
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decisado judicial, ou, em termos mais praticos, nao existem duas decisdes judiciais
corretas para um mesmo caso concreto, mas tdo somente aquela que decorre da
correta [e ndo mais passivel de recurso] aplicacdo das normas que o disciplinam?67,
pode-se afirmar que sua discricionariedade, nesses casos, se restringe ao plano da
compreensao do significado dos dispositivos legais. 68

Nao se desconhece a licao de Elival da Silva, para quem a atribuicao de
efeitos discricionarios a norma concretizada, sem levar em consideragcdo se a
integracdo da norma depende da execucdo de um programa de acao estatal de
cunho abrangente, e nao apenas de providéncias juridicas formais, também
configuraria exercicio de Ativismo.'®® Para fins da presente dissertagcio, contudo, far-
se-a a escolha de se tratar da Judicializacdo de Politicas Publicas como fenémeno
mais abrangente, que engloba, inclusive, a hipétese do Ativismo Judicial.

Faz-se a opgéo, com isso, de tratar como Ativismo o comportamento do
juiz que ultrapassa sua esfera de atribuicées constitucionais e toma decisées que
seriam exclusivas de outro poder (a escolha da melhor maneira de gerir um hospital,
por exemplo, dentre as opgdes de administracao direta pelo estado, concessao a
iniciativa privada mediante licitacdo ou realizacdo de convénio com Organizagao

Social), ignorando ou suprimindo a esfera de discricionariedade do Administrador;

da UERJ, V. 2, n. 21, jan./jun. 2012. Disponivel em: <www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso em: 26 abr. 2018. p. 10.

167Para Luis Roberto Barroso, “a atribuicéao tipica do Poder Judiciario consiste na aplicagcao do direito
a situagbes em que tenha surgido uma disputa, um litigio entre partes. Ao decidir a controvérsia —
esse 0 entendimento tradicional — o juiz faz prevalecer, no caso concreto, a solugao
abstratamente prevista na lei. Desempenharia, assim, uma funcao técnica de conhecimento, de
mera declaragcao de um resultado ja previsto, e ndo uma atividade criativa, suscetivel de influéncia
politica.” BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e
politica no Brasil contemporéaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun.
2012. Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297>
Acesso em: 26 abr. 2018.

168RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 128.

169g¢, por meio de exercicio ativista, se distorce, de algum modo, o sentido do dispositivo
constitucional aplicado (por interpretacdo descolada dos limites textuais, por atribuicdo de efeitos
com ele incompativeis ou que devessem ser sopesados por outro poder etc.), estd o 6rgao
judiciario deformando a obra do proprio Poder Constituinte originario e perpetrando auténtica
mutagdo inconstitucional, pratica essa cuja gravidade fala por si sé. Se o caso envolve o
cerceamento da atividade de outro Poder, fundada na discricionariedade decorrente de norma
constitucional de principio ou veiculadora de conceito indeterminado de cunho valorativo, a par da
interferéncia na funcao constituinte, havera a interferéncia indevida na funcao correspondente a
atividade cerceada (administrativa, legislativa, chefia de estado etc.). RAMOS, Elival da Silva.
Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 144.
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por Judicializagdo de Politicas Publicas, contudo, refere-se cenario mais amplo, que
engloba desde decisbes ativistas, até aquelas de mera subsunc¢éao do caso concreto
ao texto da norma, passando, evidentemente, pelos “casos dificeis”, os quais, diga-
se de passagem, sao de invocacado bem menos usual do que se possa imaginar.

Nada obstante, ainda que feita referida diferenciacdo, a relevancia da
analise persiste, seja para perquirir as razées que geraram esse redirecionamento
de expectativas democraticas ao Judiciario, cuja legitimidade nao deriva da escolha
popular, seja para avaliar as consequéncias do fendmeno, ja que os efeitos nocivos
da Judicializacdo da Politica ndo se esgotam nos casos de invasao deliberada da
esfera de atribuicbes de outros poderes, mas também em inimeros problemas de

ordem prética para seu equacionamento.!”0

2.3.2 Andlise da expansao da Intervencao Judicial no Brasil

Ainda que o préximo capitulo v se ocupar de causas e consequéncias
especificas da Judicializacdo das Politicas Publicas de Saude, cumpre mencionar,
aqui, algumas consideracdes da doutrina sobre a expansao da Intervengcao Judicial
no Brasil.

Dentre as causas do fenémeno, do ponto de vista juridico, ha quem
destaque o sistema de controle de constitucionalidade vigente no Brasil, bem como
o modelo de constitucionalizacao abrangente e analitica por nés adotado. Ao passo
que “praticamente tudo” pode ser compreendido como matéria constitucional, todo
juiz e tribunal pode pronunciar a invalidade de uma norma no caso concreto.'”’ A
observacao seria no sentido, entdo, de que a prépria concepcao do sistema seria um

fator a facilitar o aumento da Intervencao Judicial.

Insta mencionar, também, a percepg¢ao de casos de inacao deliberada de

determinados atores politicos, os quais, muitas vezes, preferem que “o Judiciario

170STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 192-193.

171BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 10.
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seja a instancia deciséria de certas questdoes polémicas, em relacdo as quais exista
desacordo moral razoavel na sociedade”, evitando, com isso, o préprio desgaste na
deliberagao de temas divisivos.'”?

Em nossa opinido, contudo, a parcela mais expressiva dessa expansao
estaria ligada a uma crise de representatividade e funcionalidade das instituicdes
politicas em geral. Nao nos parece que o Poder Judiciario interfira em Politicas
Publicas de maneira deliberada, tdo somente porque o sistema lhe conceda meios e
oportunidades para tanto. H4 que se reconhecer que, se o sistema concede os
meios, € o proprio esgotamento do nosso modelo de Estado, que promete mais do
que pode entregar, que da causa aos casos concretos levados ao Judiciario, sejam
eles julgados procedentes ao final ou ndo. Como ja mencionado no ponto anterior,
este apelo constante ao Judiciario € fruto do descrédito dos cidadaos nos demais
Poderes.

Para José Luis Bolzan de Morais, a propésito, dentre as diversas crises
do Estado, estar-se-ia diante, também, de uma crise filosoéfica, que atingiria os
proprios “fundamentos sobre os quais se assenta o0 modelo do Bem-Estar Social”,
identificavel no esvaziamento do valor da Solidariedade, a culminar em “um
enfraquecimento ainda maior no conteudo tradicional dos Direitos Sociais, das
estratégias de politicas publicas a eles inerentes, bem como nas férmulas
interventivas, caracteristicos deste modelo de Estado.””® A observacio faz completo
sentido, principalmente quando se traca um paralelo entre o descrédito na atuacéo
das instancias politicas, aptas a formacao de solucbes coletivas, e a expansao da
Intervencéao Judicial, umbilicalmente ligada a busca de solugdes individuais.

A percepcao da crise do modelo e da propria ocupacao, pelo Poder
Judiciario, de instancias ordinariamente politico-democraticas, por sua vez, conduz

as diferentes opinides sobre a expansao sob analise. Dentre os que identificam

172BARROSO, Luis Roberto. Constituigdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 6.

173MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado. In: (Org.). O estado e suas crises.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 20.
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referido fendmeno como positivo, podemos mencionar José Antbnio Savaris, para

quem

A concepcgao de fungéo jurisdicional como estrita revisao judicial da
legalidade do ato administrativo reduz, de modo inaceitavel, o dever
jurisdicional de protecdo e de realizacao dos direitos fundamentais
sociais. A tutela dos direitos fundamentais, como se vera a seguir,
exige mais da funcéo jurisdicional do que o exame de submissao do
ato administrativo a legalidade. Dada a forga vinculante dos
principios constitucionais e dos direitos fundamentais, a fungéo
jurisdicional deve ser identificada fundamentalmente como
modalidade de protecéo juridica assegurada pelo Estado a efetiva
realizacdo desses direitos de superior dignidade.!”*

De fato, ha respeitavel doutrina que identifica referida expansao como o
reconhecimento da importdncia de um Poder Judiciario forte no ambito das
democracias modernas'’®, sendo a intensificagdo do controle jurisdicional de
constitucionalidade “verdadeiro antidoto a onipoténcia e onipresenca da
legislagéo””®

Das criticas apontadas, por outro lado, chama a atencdo a denominada
de politico-ideolégica, ligada ao fato de que Juizes e membros de tribunais nao
seriam eleitos, o que daria azo a questionamentos sobre sua legitimidade
democratica e sua “suposta maior eficiéncia na protecao dos direitos fundamentais”,
bem como a identificacdo do Judiciario como “instancia tradicionalmente
conservadora das distribuicbes de poder e de riqueza na sociedade”, sendo que “a
judicializacdo funcionaria como uma reagdo das elites tradicionais contra a
democratizacdo, um antidoto contra a participacdo popular e a politica
majoritaria.”"”” A maior preocupacdo, contudo, estaria ligada a possibilidade de

174SAVARIS, José Antonio. Principio da primazia do acertamento judicial da relagdo juridica de
protecédo social. Revista Novos Estudos Juridicos, ltajai, v. 17, n. 3, p. 419-437, set.-dez. 2012.
Disponivel em: <http://www6.univali.br/seer/index.php/nej/article/download/4209/2420>. Acesso
em: 3 maio. 2018.

175BARROSO, Luis Roberto. Constituigdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 7.

176RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 128.

177BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 11.
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transformacado do Judiciario em uma “instdncia hegeménica”, com todas as

consideragdes inerentes a teoria da separagio dos poderes.'”®

As criticas e o0s elogios, por evidente, ndo se esgotam nessa breve
analise, e poderiam se estender por toda a dissertacdo. Sem ignorar, todavia, a
riqueza da discussao e a quantidade de obras sobre o assunto, far-se-a, aqui, uma
opcao de recorte de ponto especifico da problematica, qual seja, o que se prende
especificamente a Judicializacdo das Politicas Publicas de Saude. Referido recorte
se faz com base em duas razdes: a primeira, a percepcao de que argumentos
juridicos, voltados as questdes genericamente demonstradas nesse ponto, de pouco
servem ao convencimento dos julgadores, de modo que o investimento na pesquisa,
sob esse aspecto, ndo surtiria o efeito pratico desejado; a segunda, a nocao de que
a questao precisa ser enfrentada, antes de mais nada, do ponto de vista da efetiva
aptidao da Intervencao Judicial para a concretizagdao do Direito a Saude nos moldes

em que constitucionalmente previsto.

2.3.3 Judicializacao das Politicas Publicas de Saude

De tudo que foi visto até entdo, observa-se que sao diversos o0s
“‘caminhos” que conduzem o Direito a Saude a Intervencdo Judicial. Desde as
dificuldades terminolégicas (Direito a Saude versus Direito a Prestacdes de Saude),
passando pela discussdao sobre a Eficacia do direito e os meios para sua

concretizacado na forma em que constitucionalmente previsto.

Tudo isso, contudo, precisa ser contextualizado. Conforme afirmado
anteriormente, a presente investigacdo se prende muito mais a aptidao do fenémeno
para solucionar o problema em si do que a discussao sobre a legitimidade do Poder
Judiciario para referida intervencado. Caso se verifigue que a Judicializagdo € uma

178 A proposito, a célebre licdo de Montesquieu: “Também nao haverd liberdade se o poder de julgar
nao estiver separado do poder legislativo e do executivo. Se o poder executivo estiver unido ao
poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria
o legislador. E se estiver ligado ao poder executivo, o juiz poderia ter a forca de um opressor. Tudo
entao estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou 0
do povo, exercesse estes trés poderes: o de criar as leis, o de executar as resolu¢des publicas e o
de julgar os crimes e as querelas dos particulares.” MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron
de. Do espirito das leis. Sdo Paulo: Martin Claret, 2003. p. 166.
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alternativa para a solucédo do problema, as criticas ao fendmeno perderdo muito de

sua forca, ainda mais diante da relevancia do bem juridico a que se busca proteger.

Antes de dar continuidade ao trabalho, faz-se oportuno apresentar um
panorama da Judicializacdo das Politicas de Salde no Estado de Santa Catarina.’”®

O primeiro dado que se reputa relevante, evidentemente, € o custo da
Judicializacdo ao longo dos ultimos sete anos (incluidos medicamentos, nutricao e
insumos — material de enfermaria e de cirurgia, excluidos os procedimentos
absorvidos pela rede), comparado ao numero total (acumulado) de pacientes

cadastrados para atendimento em razdo de medidas judiciais.

Tabela 1 — Custo da Judicializagado ao longo dos ultimos sete anos

Ano Gasto

2017 R$ 164.920,335.09
2016 R$ 155.423.859,00
2015 R$ 153.185.811,02
2014 R$ 156.957.764,20
2013 R$ 128.681.490,41
2012 R$ 112.650.984,02
2011 R$ 110.913.729,71

Outro dado que chama atencao € o referido com base nesses valores e no
namero de beneficiados por medidas judiciais, do custo médio de cinco mil reais por
pessoa atendida judicialmente, valor esse que, quando trazido a comparacdo com
0os gastos para atendimento mediante Politicas Publicas se torna ainda mais
interessante. Tomando como referéncia o ano de 2014 para fazer a andlise
comparativa entre o custo da Judicializacao e o custo médio mensal de algumas das

179Dados obtidos em SANTA CATARINA. Procuradoria Geral do Estado. Memoriais no incidente de
resolugdo de demandas repetitivas na apelacao civel n. 0302355-11.2014.8.24.0054. Procurador:
Daniel Cardoso. Portal de Servigos e-SAJ, Poder Judiciario de Santa Catarina, 2016. Disponivel
em: <https://esaj.tjsc.jus.br/esaj/portal.do?servico=740000>. Acesso em: 15 maio 2018 e em
consulta a SANTA CATARINA. Secretaria de Estado da Casa Civil. Processo administrativo n.
655/2018. Sistema de Gestdo de Protocolo Eletrénico, 2018. Disponivel em:
<https://sgpe.sea.sc.gov.br/sgpe/>. Acesso em: 15 maio 2018.
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treze unidades hospitalares sob administracdo direta da Secretaria de Estado da

Saude — SES, chegou-se a constatacao de que:

o valor gasto para atender pouco mais de vinte e seis mil pacientes
em cumprimento de ordens judiciais no ano de 2014 [R$
156.957.764,20], seria suficiente para manter o Hospital Governador
Celso Ramos em funcionamento durante todo aquele ano [R$
126.163.310,40], possibilitando a realizagcdo de mais de 175.000
(cento e setenta e cinco mil) atendimentos, e mais oito meses do
Hospital Nereu Ramos [R$ 26.366.336,72], possibilitando a
realizacdo de quase mais vinte mil atendimentos [19936].

Além disso, apenas mais uma constatacdo: o valor gasto para
atender os cerca de vinte e seis mil pacientes judiciais no ano de
2014 manteria em funcionamento, durante dois meses, todos os
treze hospitais sob administragéo direta da SES, a um custo de 144
milhdes [2 x R$ 72.156.242,55], em beneficio de mais de cento e
setenta mil pessoas.

Como base nesses dados, e diante da dimensao de recursos publicos
mobilizados no processo, parece-nos seguro afirmar a relevancia da continuidade da
pesquisa, que se ocupara, no préximo capitulo, de observacdes empiricas feitas
pelo autor da presente dissertacdo ao longo de mais de dois anos de trabalho na

Secretaria de Estado da Saude de Santa Catarina.
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CAPITULO 3
CAUSAS DESTACADAS, ASPECTOS PREOCUPANTES E PERSPECTIVAS DE
FUTURO PARA A JUDICIALIZACAO DA SAUDE

3.1 CAUSAS DESTACADAS DO FENOMENO

Dando continuidade a dissertacao, no que tange a investigacao especifica
da Judicializacao da Saude, passamos a elencar, a titulo de ilustracao, algumas das
causas que concorrem para o surgimento do fendémeno. Trata-se de verificagao, a
partir da livre observacao do autor da presente dissertacdo ao longo de dois anos e
meio de atuacao na Secretaria de Estado da Saude de Santa Catarina.

Nesse passo, passamos a enumerar as seguintes causas, divididas em
trés diferentes eixos: a) Ineficiéncia Administrativa e a Falta de Credibilidade do
Estado; b) a Complexidade da Administracao publica; c) a cultura e a Conveniéncia
da Judicializagéo.

3.1.1 Ineficiéncia Administrativa e Falta de Credibilidade

Um primeiro elemento de fomento a Judicializagao esta relacionado ao
modelo de Estado que o constitucionalismo patrio adota: o do Estado de perfil Social
e intervencionista, em contraposi¢cdo ao Estado absenteista do liberalismo. Com a
passagem do Estado Liberal para o Estado de Providéncia, a prestacao de servicos
perde seu carater assistencial e caritativo, passando 0s servigos publicos a serem
percebidos como direitos proprios da populacdo. E, quando o Estado falha na
concretizagéo desses direitos, da azo a Judicializacao.

Com o aumento da atividade estatal, todavia, aumenta também a
burocracia necessaria a concretizacao dos servigos, a qual, como é sabido, a partir
de certo ponto, tende a entregar cada vez menos resultados a custa de cada vez

mais investimentos.'® De fato, sdo inimeros os exemplos em que a Administracdo

180STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 193.
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falha em sua missdo de garantir o acesso aos servicos de Saude: casos de
desrespeito a universalidade, fruto de um sistema politico que prestigia
determinadas regides em detrimento de outras; casos de desrespeito a igualdade no
acesso, nos quais a posicdo em uma fila de espera vira objeto de trafico de
influéncia; ou casos em que sequer foi estabelecida Politica Publica correlata,

revelando franca omissdo estatal.!®!

Seja como for, a inegavel dificuldade de concretizacdo do chamado
Estado Social serve para impulsionar o processo de Judicializagdo. Nas palavras de
Elival da Silva:

Nao resta duvida de que o ainda significativo descompasso entre as
condi¢des socioeconémicas projetadas pela Constituicdo a todos os
brasileiros e aquelas efetivamente vivenciadas pela maioria da
populagdo é um dos combustiveis do voluntarismo judiciario, que
pretende fazer valer o dever-ser constitucional, ignorando os limites
de seu poder conformador da realidade factual (forga normativa).'8

A Ineficiéncia Administrativa, contudo, para além dos inimeros processos
judiciais que provoca diretamente, produz como efeito residual a Falta de
Credibilidade no sistema, a qual, apesar de diretamente derivada da primeira, com
ela ndo se confunde, eis que pode haver casos de Judicializacdo sem que tenha
havido a ineficiéncia propriamente dita. Vale dizer, os recorrentes episodios de falha
no servigco criam ambiente propicio para o surgimento da sensacao de incapacidade
do Estado de fazer frente as demandas sociais, 0 que acaba ocasionando a
propositura de processos judiciais em hip6teses em que a atuacao administrativa

teria completas condicdes de resolver o problema.

Por outro lado, uma vez que a Ineficiéncia Administrativa também se

verifica em relagdo ao cumprimento de ordens judiciais'®, eis que sistémica e ndo

18150bre os vicios da politica insustentavel: FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro.
Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 179 e seguintes.

182RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 288.

183pgra Luis Inacio Adams, de fato, “[...] o excesso de liminares para a entrega de remédios reduz a
capacidade do Estado gerir o problema, verificando-se perda muito grande de eficiéncia. E a
assertiva pode ser empiricamente testada”. ADAMS, Luis Inacio Lucena. A judicializagdo na area
da saude e a atuagdo da advocacia publica. In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo
Pereira da (Coord.). Terceiro setor e parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011.
p. 271-279.
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deliberada, a nosso sentir, também os julgadores adquirem uma espécie de
prevencao em relacdo a capacidade da administracao de resolver as questdoes que
lhes sado trazidas em juizo. Aquilo que era mera suspeita de que o SUS nao
funcionava, adquirida mediante relatos de conhecidos e noticias de jornais, €
confirmado na pratica, a cada caso de descumprimento de prazo de uma “simples”
determinagao de entrega de medicamentos, por exemplo'®. A impressao torna-se,
nesse momento, conviccao, e a “antipatia” pelo réu encontra terreno fértil para
florescer. Alexandre Morais da Rosa traz interessante reflexao aplicavel ao Processo
Penal, a qual, mudando o que deve ser mudado, pode ser aplicada a presente
dissertacao:
Quando o investigador, 0 membro do Ministério Publico ou mesmo o
Juiz “cismam” com o investigado/acusado, crentes na culpa
pressuposta, por instinto, intuicdo ou certezas lancinantes, mesmo
que equivocadas, o trabalho do processo como mecanismo de
producdo democratica de culpa pode ser manipulado. A defesa

necessitara realizar esforgco maior para vencer a certeza, movida pela
dissonancia cognitiva, praticamente pressuposta.'®

As consequéncias dessa antipatia para quem faz a defesa do SUS em
juizo, contudo, sao nefastas. Como o primeiro contato com os fatos sera por meio da
narrativa dos autores, a tendéncia do julgador €, quase sempre, de concordar com
seus argumentos, dispensando a prévia oitiva da outra parte antes de tomar sua
decisdo. A defesa, portanto, quase sempre “larga atrasada”, com a obrigacdo de
cumprir a antecipacao dos efeitos da tutela antes mesmo da propria citagdo do réu,
0 que, nao raro, causa o esgotamento do objeto processual antes do oferecimento
da sua primeira manifestacédo em juizo. O trabalho da defesa, portanto, ndo se limita
a refutacdo dos argumentos juridicos de cada processo, os quais, conforme
afirmado no capitulo anterior, tem cada vez menos influéncia no resultado dos
julgamentos. De fato, o papel da defesa, ao menos no que tange ao fendmeno da

Judicializacdo, se prende muito mais ao momento pré-processual, mediante a

18440 perigo de jogos repetitivos entre os jogadores é o de as situagdes anteriores contaminarem a

atual. Alguns magistrados leem as razfes recursais e colocam os jogadores no ‘cadastro negativo’
dos jogadores, negativando, por assim dizer, o crédito processual, além de ma vontade para com
as razbes apresentadas nos jogos futuros. Reputacdo é o que fica de cada ato processual.”
ROSA, Alexandre Morais da. Teoria dos jogos e processo penal: a short introduction.
Florianépolis: Emp6rio Modara, 2017. p. 108.

185ROSA, Alexandre Morais da. Teoria dos jogos e processo penal: a short introduction.
Florianépolis: Empdério Modara, 2017. p. 98.
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articulacao de taticas que possibilitem a superacdo da barreira das convicgdes
prévias do julgador, de modo a garantir, pelo menos, um inicio de processo com
paridade de armas.86

A Falta de Credibilidade, portanto, também pode ser apontada como
importante fator no processo de Judicializagdo de Politicas Publicas, em especial as
de Saude, influenciando tanto no surgimento de novas demandas, quanto no
resultado processual.

3.1.2 Complexidade da Administracao

Ha que se reconhecer, também, que a Complexidade da Administracao
Publica e da organizacao do SUS colabora para o processo de Judicializagao,
principalmente quando aliada ao aspecto da sua Falta de Credibilidade,
anteriormente analisado. Além das regras gerais de organizacado do sistema, séo
pelo menos 48 Politicas Publicas de Saude, 10 organizacdes tematicas da Rede de
Atencdo a Saude, diversos sistemas, acbes e servigcos, além do seu préprio

financiamento.

De acordo com levantamento feito pelo Ministério da Saude, até 27 de
setembro de 2017, foram analisadas 17 mil portarias, oriundas apenas do gabinete
do ministro, das quais somente 700 traziam normas validas ao funcionamento do
SUS. A par disso, faltaria consolidar, ainda, mais de 40 mil portarias das secretarias
do Ministério da Saude e as resolucées da Comissao Intergestores Tripartite (CIT).
O projeto de consolidacao tem término previsto para 2020, mediante a publicacdo do
“Cédigo do SUS”.187

86«0 trabalho dos jogadores, principalmente o defensivo, depende da postura e do grau de
antecipaga@o cognitiva do julgador. Desconsiderar isso é muito ingénuo em jogos interacionais
compostos por seres humanos. A defesa, portanto, larga atrasada, muitas vezes precisando
articular taticas de instauracao efetiva da dissonancia cognitiva no julgador, tarefa ardua. Isso
porque a depender do mapa mental do julgador e de sua postura quanto ao objetivo do processo
penal, a incidéncia da tendéncia confirmatéria se fara mais ou menos relevante.” ROSA, Alexandre
Morais da. Teoria dos jogos e processo penal: a short introduction. Floriandpolis: Empo6rio
Modara, 2017. p. 17.

187CODIGO do SUS vai reunir todas as regras da rede publica de satde. Portal Governo do Brasil,
Brasilia, 23 dez. 2017. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/saude/2017/09/codigo-do-sus-vai-
reunir-todas-as-regras-da-rede-publica-de-saude>. Acesso em: 2 jan. 2018.
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Nesse ponto, parece ficar clara, mais uma vez, a opgédo deliberada
exposta no item anterior, de assumir como verdadeira a premissa de que houve
falha na prestacdo do servico de Saude, motivo pelo qual a Administracdo seria
“‘culpada”, e dispensar, assim, o0 exaustivo processo cognitivo necessario a
compreensao do SUS. A descrenca generalizada no sistema passa a ser um
argumento pré-processual: os julgadores partem da premissa de que houve falha
por parte da Administracdo, sem sequer investigar a complexa organizacao do SUS.
A adocao dessa premissa, nas palavras de Alexandre Morais da Rosa, revela
processo a que a psicologia chama de heuristica:

Logo, heuristicas sdo atalhos de como pensamos. Nossa memoria
de trabalho ndo € infinita, nem o tempo de reflexdo. Isso porque
processamos as informagdes do ambiente e as probatorias dentro
das limitagdes humanas e precisamos, para reduzir o esforgo, criar
mecanismos de decisdo pronta, uma vez que nem sempre estamos
interessados (ndo ha recompensas suficientes) para que prestemos
a devida atencao (principalmente em casos repetitivos ou por efeito
da dissonancia cognitiva), gerando, em geral, padrbes de
comportamento decisoério. A Heuristica diminui a carga de trabalho
mental que manejamos durante o dia. Gera conforto, aparente
coeréncia, mas pode ser uma armadilha cognitiva.'®
Um exemplo interessante de combinagdo entre a Falta de Credibilidade e
a Complexidade da Administracdo é a que envolve a questdo dos gastos com
publicidade, argumento usualmente levantado para apontar o desperdicio de
dinheiro publico em finalidades que nao a Saude, dando a entender que se o Estado

nao tivesse gastos com publicidade, o problema da Judicializacao estaria resolvido.

Para ilustrar com clareza, de se referir a decisao proferida nos autos da
Acao Civil Publica n® 5021354-24.2013.404.7200, da Justica Federal de Santa
Catarina, que acolheu pedido de antecipacao dos efeitos da tutela formulado pela
Defensoria Publica da Unido para determinar o sequestro de 30% (trinta por cento)
das verbas destinadas a publicidade do Estado de Santa Catarina, a fim de custear

188ROSA, Alexandre Morais da. Teoria dos jogos e processo penal: a short introduction.
Florianépolis: Empdério Modara, 2017. p. 18.
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as despesas necessarias a regularizacao da fila de cirurgias ortopédicas no ambito

do Estado de Santa Catarina'®®. Leia-se o dispositivo da decisdo:

Ante o exposto, defiro, em parte, a liminar para determinar a Uniéo e
ao Estado de Santa Catarina que: a) no prazo maximo de até 90
(noventa) dias apresentem um programa para a realizacao imediata
das cirurgias ortopédicas eletivas dos pacientes que se encontram
listados no ambito do Hospital Celso Ramos e Hospital Regional de
Sao José (evento 59), circunstanciado as medidas a serem a
adotadas para a equalizacdo do déficit de médicos cujas
especialidades sado necessarias a realizacdo dos procedimentos
cirurgicos em ortopedia e, ainda, um cronograma para a realizacao
das cirurgias em prazo nao superior a 6 (seis) meses; b) no prazo de
até 60 (sessenta) dias, apresente nos autos as listas completas e
detalhadas por especialidade, com a identificacdo do paciente, seu
enderecgo, o tipo de cirurgia a ser realizado, a data da indicagao
cirdrgica e a unidade de saude em que devera ser realizado o
procedimento, relativamente a todos os usuarios do Sistema Unico
de Saude que ainda aguardam realizacao de cirurgias eletivas em
unidades hospitalares da rede publica administrada pelo Estado de
Santa Catarina; c) esclarecer, em até 30 (trinta) dias, quais os
municipios catarinenses que possuem gestdo plena junto ao
Ministério da Saude na area de ortopedia; d) apresentar, em até 30
(trinta) dias, cronograma de mutirdo de cirurgias ortopédicas ja
realizados e com previsao para serem realizados com amparo na Lei
Estadual n. 16.160, de 7 de novembro de 2013; e) apresentar, em
até 30 (trinta) dias, estudo sobre a viabilidade da implantacdo da
regulacao de consultas, de leitos de UTI e de leitos de internacao nas
demais regides do Estado de Santa Catarina. Determino, outrossim,
o arresto prévio de 30% (trinta por cento) do valor das verbas
destinadas a publicidade do Estado de Santa Catarina para fazer
frente as despesas advindas com a adocao das medidas necessarias
a regularizagéo da fila de cirurgias ortopédicas em ambito estadual,
devendo tal valor ser contingenciado compulsoriamente no
orgamento, até que seja extinta a fila das cirurgias ortopédicas.

Ora, a primeira consideracao a ser feita é quanto significa, efetivamente, o
sequestro de 30% das verbas de publicidade. Tomando sempre como referéncia o
ano de 2014, podemos verificar as seguintes despesas com servicos de publicidade

e propaganda, classificadas por temas:

189BRASIL. Tribunal Regional Federal (4. Regido). Antecipacdo de tutela na agdo civil publica n.
5021354-24.2013.404.7200/SC. Juiz federal substituto Didgenes Tarcisio Marcelino Teixeira.
Florianépolis, 7 de maio de 2014. Revista Consultor Juridico, maio 2014. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/vara-florianoplis-concede-liminar.pdf>. Acesso em: 23 maio 2018.
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Tabela 2 — Despesas com servigos de publicidade e propaganda,
classificadas por temas'®°

TEMAS VALORES
Pacto por Santa Catarina R$ 24.858.855,31
Saude R$ 5.732.437,78
Cultura, Esporte e Turismo R$ 2.199.986,53
Seguranca Publica R$ 94.125,04
Desenvolvimento Sustentavel R$ 4.959.182,56
Institucional R$ 2.003.131,57
Assisténcia Social R$ 39.157,11
Agricultura R$ 4.023.639,54
Educacao R$ 3.996.599,26
Defesa Civil R$ 30.858,00
Justica e Cidadania R$ 35.479,17
TOTAL GERAL R$ 47.973.451,87

Como se vé, o total geral dos gastos em publicidade no ano de 2014
alcancou o montante de R$ 47.973.451,87 (quarenta e sete milhdes, novecentos e
setenta e trés mil, quatrocentos e cinquenta e um reais e oitenta e sete centavos), de
modo que o sequestro determinado alcancaria, no “melhor dos cenarios” a cifra de
R$ 14.392.035,50 (catorze milhdes, trezentos e noventa e dois mil, trinta e cinco

reais e cinquenta centavos).

Optou-se, aqui, pela expressao “melhor dos cenarios” porque, na
realidade, mais da metade do valor (vinte e quatro milhdes), se refere a despesas
com a publicidade do programa governamental Pacto por Santa Catarina,
desenvolvido com recursos do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES, e decorrentes de obrigacdes contratuais impostas como condi¢des

a obtencao do proprio financiamento, vale dizer, que nao estariam disponiveis para

190SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Parecer prévio sobre as contas prestadas pelo
governador do estado de Santa Catarina: exercicio 2014. Florian6polis, 2016. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/sites/default/files/Parecer%202014_vers%C3%A30%200nline.pdf>.
Acesso em: 16 maio 2018. p. 100.
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livre utilizagdo pelo Estado. Por outro lado, ha que se reconhecer, em cada um dos
temas, a existéncia de programas relevantes no contexto de implementacdao de
Politicas Publicas, cuja prioridade seria passivel de confronto com a judicialmente

estabelecida.

A decisdo em comento, como se V€, parte de premissa ndo verificada,
qual seja, a de que todo valor gasto com publicidade é, realmente, menos importante
do que a fila de cirurgias ortopédicas de dois hospitais estaduais. Deixa de levar em
consideracao, por exemplo, que dentro desse valor se encontra a campanha contra
a Dengue, que haveria consumido R$ 1,32 milhdo, e que tem efeitos diretos na

protecao da Saude.

Longe de se defender os gastos com publicidade, bastante elevados,
diga-se de passagem, o que se pretende é chamar a atencédo para a questdo da
capacidade institucional do Poder Judiciario em enfrentar questdes como a presente.

Para Luis Roberto Barroso:

Capacidade institucional envolve a determinacdo de qual Poder esta
mais habilitado a produzir a melhor decisdo em determinada matéria.
Temas envolvendo aspectos técnicos ou cientificos de grande
complexidade podem nado ter no juiz de direito o arbitro mais
qualificado, por falta de informagéo ou de conhecimento especifico.
Também o risco de efeitos sistémicos imprevisiveis e indesejaveis
podem recomendar uma posicdo de cautela e de deferéncia por
parte do Judiciario. O juiz, por vocagao e treinamento, normalmente
estar4d preparado para realizar a justica do caso concreto, a
microjustica, sem condigbes, muitas vezes, de avaliar o impacto de
suas decisdes sobre um segmento econémico ou sobre a prestagao
de um servigo publico.™!

Seja como for, a excessiva complexidade da organizacdo do SUS e da
prépria Administracdo publica também pode ser considerada dentre as causas

apontadas no processo de Judicializacao das Politicas Publicas de Saude.

191BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 13.
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3.1.3 A cultura e a Conveniéncia da Judicializacao

Também a cultura e a Conveniéncia da Judicializagdo tém seu papel no
agravamento do quadro. E bem verdade que, do ponto de vista do usuario, diante de
um sistema muitas vezes de dificil compreensao, seguidamente exposto a noticias e
publicidade demonstrando casos em que judicialmente foi assegurado tratamento
nao disponivel administrativamente (quebra de Isonomia, a ser estudada mais
adiante), ndo é de causar espanto que prefira 0 acesso pela via judicial.

Nada obstante, cumpre observar que o fendmeno da Judicializacao nao
se limita as Politicas Publicas de Saude. Ha que se reconhecer a Judicializacdo
como fenémeno cultural, talvez até como efeito adverso das ondas de acesso a
Justica, as quais, levadas ao extremo, também contribuem para o aumento da
litigiosidade.

A cultura da concessdo da Justica Gratuita, concedida sem maiores
critérios, e a certeza de que 0 processo quase nunca tera consequéncia negativa ao
autor, do ponto de vista da sucumbéncia, da azo a propositura desenfreada de
aclOes irresponsaveis e desprovidas de fundamentos, sendo seu melhor exemplo,

talvez, o dos pedidos de indenizacao por danos morais.

O aprofundamento das demandas de Saude, portanto e em certa medida,
€ também produto dessa cultura, principalmente se considerado o fato de que
praticamente todo cidaddo é potencial autor de uma demanda, dado que, em
determinado momento de sua vida ird necessitar de algum tratamento de Saude, por

mais simples que seja.

Por outro lado, insta mencionar, ainda que rapidamente, os inUmeros
interesses envolvidos no processo de Judicializacao da Saude, os quais passam ao
largo da discussao sobre Eficacia das normas que asseguram direitos fundamentais

e sua concretizacao.

De acordo com o Anudrio Estatistico do Mercado Farmacéutico 2016,
elaborado pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, s6 no ano de 2016, o

volume de comercializacdo da industria farmacéutica no Brasil alcangou um
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faturamento total de R$ 63,5 bilhdes.'®? Ora, é inegavel o interesse da industria
farmacéutica no préprio fomento a Judicializacdo da Saude, seja pelo lucro direto
com a venda de medicamentos, seja pela possibilidade de financiamento de

pesquisas em humanos.

A industria farmacéutica, evidentemente, ndo é a Unica interessada no
lucrativo fendbmeno da Judicializacdo. As demandas de Saude, com seus
fundamentos repetitivos e alta probabilidade de sucesso, revelam-se como campo
de atuacao interessante para receber o crescente nimero de novos advogados que
ingressam nos quadros da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB a cada nova
edicdo do exame de ordem, os quais, ao invés de oferecer o primeiro filtro a
Judicializacdo, negando a propositura de processos notadamente improcedentes,
aproveitam o nicho para tentar se estabilizar na disputa por espaco em um mercado
de trabalho cada vez mais competitivo.'®?

Também, a midia, por seu turno, desempenha papel no aprofundamento
do fendbmeno. Nao se discute o dever informativo nem a liberdade de escolha, por
parte da imprensa, do material veiculado. H4 que se concordar, contudo, que a
inesgotavel pauta da Judicializacdo da Saude, da forma que produzida, focada muito
mais nos dramas pessoais do que no esclarecimento sobre o funcionamento do
sistema, antagonizando os pacientes, no papel de vitimas, os administradores no
papel de vildes, e o Poder Judiciario, Ministério Publico, defensoria e advocacia no
papel de herdis lutando contra o sistema, serve também de fomento ao problema.

192BRASIL. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Anuario estatistico do mercado
farmacéutico 2016. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/documents/374947/3413536/Anu%C3%A1rio+Estat%C3%ADstico+do+
Mercado+Farmac%C3%AAutico+-+2016/485ddf50-a37f-469f-89e5-29643c5c9df5>. Acesso em:
15 jun. 2018.

193 A propésito, causa perplexidade as inumeras iniciativas que envolvem a advocacia privada nas
iniciativas de reducao da Judicializagdo. E no minimo ingénuo pensar que a classe, como um todo,
tenha interesse em reduzir seu préprio mercado de trabalho. Légica completamente inversa da
dos atores publicos, a exemplo das defensorias, procuradorias e do préprio Poder Judiciario, os
guais véem na solucdo do problema a recompensa da reducado de sua carga de trabalho. Sobre o
assunto, Alexandre Morais da Rosa: “A cooperacdo tende a ser mais efetiva com jogadores
publicos do que privados, dada a recompensa possivel, francamente vinculada a carga de
trabalho. Em caso de defensores privados, diante da possibilidade de ganhos monetérios, deve-se
perceber a consequéncia da consequéncia de eventuais acordos. Por exemplo, um defensor que
recebe a remuneragdo mensal, enquanto durar o processo penal, pode ter menos incentivos ao
seu término. Estamos falando de sujeitos humanos, complexos, maximizadores de seu bem-estar
e nao de sujeitos imaginarios sempre munidos de boa-fé.” ROSA, Alexandre Morais da. Teoria
dos jogos e processo penal: a short introduction. Florianépolis: Empoério Modara, 2017. p. 85.
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Por dltimo, em relacédo ao proprio Governo Federal, o que se verifica € a
indiscutivel Conveniéncia da Judicializacdo da Saude, ainda mais se levarmos em
consideracao o efetivo impacto do fenbmeno no seu orgamento. Ora, enquanto o
Estado de Santa Catarina, que representa cerca de 4% do PIB nacional, gastou, no
ano de 2014, cerca de R$ 157.000.000,00 (cento e cinquenta e sete milhdes de
reais) com o cumprimento de ordens judiciais, o0 Governo Federal gastou, no mesmo

ano, apenas R$ 838,4 milhdes reais'%4.

Nada obstante, ndo apenas em relacdo aos custos, mas também em
relacdo a demanda de modernizacao das tecnologias do SUS, a Judicializacao se
mostra conveniente para o Governo Federal. A incorporacdo de novas tecnologias
se baseia na analise de evidéncias cientificas disponiveis sobre a eficacia, a
efetividade, a acuracia e a seguranca de medicamentos, assim como na avaliacdo
de aspectos econdmicos sob a perspectiva do Sistema Unico de Satde. Contudo,
enquanto a incorporagdo demandaria o efetivo comprometimento de recursos
federais para atendimento das demandas, a busca judicial pela garantia de
tecnologias néo incorporadas faz com que o custo desses atendimentos seja
repassado aos Estados e Municipios, aliviando, assim, a “pressdo” exercida sobre o
Ministério da Saude no processo de incorporacéo, além de possibilitar que drogas e
tecnologias menos urgentes, menos eficazes ou economicamente menos viaveis
sejam disponibilizadas a populacdo antes de outras mais interessantes em uma

perspectiva de Saude publica.

De todo modo, a breve enumeracdo feita até aqui teve o intuito de
demonstrar que a Judicializacdo da Saude nao pode ser imputada a um responsavel
especifico, nem atribuida a causa determinada. De modo muito distinto, pode-se
afirmar que seu surgimento é multidimensional, sendo que cada uma das concausas

esta interligada em certa medida.

194COSTA, Amanda. Em cinco anos, mais de R$ 2,1 bilhdes foram gastos com agdes judiciais.
Portal do Ministério da  Saude, Brasilia, out.  2015. Disponivel  em:
<http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/principal/agencia-saude/20195-em-cinco-anos-
mais-de-r-2-1-bilhoes-foram-gastos-com-acoes-judiciais>. Acesso em: 25 jul. 2016.



96

3.2 ASPECTOS PREOCUPANTES DA JUDICIALIZACAO

Apresentadas algumas das provaveis causas do fenbmeno, faz-se
necessario esclarecer os aspectos pelos quais a Judicializacdo deve ser motivo de
preocupacao dos atores do processo. Isso porque a experiéncia demonstra serem
diversos os operadores do direito que acreditam, de modo ingénuo, na
Judicializacdo como alternativa para a solucdo das dificuldades do Estado em
concretizar direitos fundamentais, em especial o Direito a Saude.

Nao se desconhece, evidentemente, a existéncia de aspectos positivos da
prépria Judicializacdo, como os mencionados por Luis Inacio Adams:

Porém, deve-se conceder, especialistas ddo conta de que haveria
também indicios de alguns pontos positivos no contexto da
judicializacédo das discussdes atinentes a saude. Pode exemplo, ja se
problematizou que a busca de medicamentos por via judicial pode ter
pressionado para a fixacao de politicas publicas mais eficientes, e de
maior alcance. Além disso, discussodes judiciais em torno da entrega
de medicamentos podem forgar a concepgdo de linguagem comum
entre juristas e gestores da saude.'®

A reflexdo que se propde, todavia, é no sentido de que os aspectos
negativos superam, sobremaneira, 0s positivos, motivo pelo qual passamos a
apresentar, novamente em rol ndo exaustivo, algumas das razbées que justificam a
presente critica, as quais tomamos a liberdade de denominar como aspectos

preocupantes.

3.2.1 Quebra da Isonomia

O primeiro dos chamados aspectos preocupantes é de facil verificagdo no
cotidiano: a Quebra da Isonomia. Da experiéncia forense colhem-se inumeros
exemplos de situag¢des praticamente idénticas que mereceram tratamentos diversos,
a depender do juizo a que foram distribuidas. Mesmos fatos, mesmos fundamentos
e até os mesmos pedidos, solucdes diferentes. Nas palavras de Alexandre Morais
da Rosa, “em cada sala de aula, comarca, unidade, Tribunal e eventual composicéao

195 ADAMS, Luis Inacio Lucena. A judicializagdo na area da salde e a atuagdo da advocacia publica.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 276.
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dos 6rgaos julgadores, bem assim os humores e recompensas, as normas mudam;
os sentidos migram diante da interacdo propria do jogo”.'® Todos ja se depararam
com esse tipo de situacdo. O que chama atengao, contudo, é que se aceite isso

como normal.

De volta ao artigo 196 da Constituicéo, colhe-se o Principio da Igualdade
como orientador do Sistema Unico de Salide, assim compreendido como a exigéncia
de se conferir tratamento isonémico aos usudarios do sistema. No contexto da
Judicializacao, contudo, o que se verifica é que o proprio Poder Judiciario age como
agente de promocao da desigualdade, ao garantir prestacbes nao disponiveis no
sistema para alguns em detrimento de outros em situagdo idéntica ou até mais

gravosa'?’.

A explicacdo para isso talvez esteja ligada a falta de compreensdo dos
préprios julgadores de sua condicdo de integrantes de fenédmeno coletivo. Sob o
albergue do livre convencimento motivado, seguem avaliando Politicas Publicas e
proferindo suas decisées como se 0 mundo estivesse restrito ao processo sob sua
analise, ignorando, com isso, eventuais injusticas fora dele projetadas. Por mais que
nao se queira admitir, o préprio Judiciario, ao dar prioridade aos interesses de grupo
determinado - o daqueles que tém a oportunidade de se socorrer de uma medida
judicial, fomenta uma politica clientelista, em detrimento da majoritaria, em que

custos e beneficios seriam distribuidos pela coletividade. %8

19%ROSA, Alexandre Morais da. Teoria dos jogos e processo penal: a short introduction.
Florianépolis: Empdério Modara, 2017. p. 35.

197Para Gustavo Amaral, “O modelo que temos de controle individual leva a uma exacerbagédo da
questao individual do autor e uma certa invisibilidade para as questdes, também individuais,
daqueles que possam ser privados dos recursos que, necessarios para a satisfacdo de suas
pretensdes, serdo consumidos para atender as do autor. O exemplo mais breve que se pode dar
seria 0 de uma deciséo judicial determinando o atendimento imediato de um paciente para fins de
transplante, preterindo outros que poderiam ter preferéncia pelos critérios oficiais.” AMARAL,
Gustavo. Judicializacdo do acesso ao SUS: concepgdes juridicas e escolhas publicas. In:
MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 264-265.

198«As politicas de tipo clientelista sd0 aquelas em que os beneficios sdo concentrados em certos
grupos e os custos sao difusos na coletividade. Sao as politicas distributivas da tipologia de Lowi.
[...] Por fim, politicas majoritarias sdo aquelas em que os custos e beneficios sado distribuidos pela
coletividade. Talvez essa categoria seja a mais numerosa em exemplos: a instituicdo de servigos
publicos de Saude, educacdo, seguranca, defesa nacional, cultura, etc.” SECCHI, Leonardo.
Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage
Learning, 2012.
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Nao se discute que nao seria papel do julgador a analise de fatos para
além do processo. Nada obstante, fica no ar o questionamento: em um contexto de
crise do Estado de Bem-Estar Social’®®, no qual ndo é possivel se entregar tudo a
todos, como garantir o tratamento igualitario aos usuarios do sistema quando as
préprias Politicas Publicas concebidas para tanto sdo ignoradas pelo Poder
Judiciario? O argumento, como se vé, é autofagico: ao mesmo tempo que se
defende a possibilidade de o Poder Judiciario escrutinar Politicas Publicas, se afirma
nao ser seu papel a concepgcdo de politica substituta. Para Gustavo Amaral,
“‘ponderar as consequéncias nao corresponde necessariamente a um utilitarismo
quanto aos efeitos do ato em concreto, mas sim quanto ao prestigio do conjunto de
regras cuja observacdo pela grande maioria dos envolvidos deva produzir 0s

melhores resultados."2%

A Quebra da Isonomia pelo proprio Poder Judiciario, como se vé, é talvez
0 mais perverso dos aspectos da Judicializagdo, a demandar, inclusive, uma
investigacao mais aprofundada do contetudo do préprio principio, o qual, comumente
utilizado para garantir a alguém aquilo que também esta disponivel a outrem, precisa

190 |eitor mais atento deve ter percebido que evitou-se falar, até o presente momento, nas

limitagbes financeiras do Estado no processo de implementagcao de Direitos Sociais. Longe de ter
sido esquecimento, trata-se de opgao deliberada de nao utilizacdo do argumento, tido por muitos
como ad misericordiam, de modo a evitar levar a discussao para o campo da retérica vazia, ja que
a crise do modelo € comumente associada a excessiva burocracia e corrup¢ao estatais, as quais,
apesar de ndo se poder ignorar, ndo esvaziam o conteudo das criticas da presente dissertagao.
Menciona-se, aqui, a opiniao do autor da dissertagdo, no sentido de que, antes de considerar
insuficientes os percentuais constitucionalmente estabelecidos, é de se avaliar a propria
destinacdo dos recursos. De volta ao exemplo catarinense, onde se destinou, no ano de 2014, R$
865,3 milhdes (53,58% do valor aplicado em Salde) para pagamento de pessoal, o
guestionamento é no sentido de quanto desse valor efetivamente reverteu em Salde a populagéo,
principalmente quando se sabe dos inimeros casos de interrupgdo dos servigos por quebra de
equipamentos, falta de insumos, greves de servidores, dentre outros, em que os salarios seguem
sendo pagos normalmente sem que se realize um Unico procedimento.
Registre-se, também, a opinido de Ingo Sarlet: “A reserva do possivel, portanto, ndo podera ser
esgrimida como obstaculo intransponivel a realizagdo dos direitos sociais pela esfera judicial,
devendo, além disso, ser encarada com reservas. Também é certo que as limitagdes vinculadas a
reserva do possivel ndo sdo em si mesmas uma falacia; o que de fato é falaciosa é a forma pela
qual o argumento tem sido por vezes utilizado entre nés, como dbice a intervengao judicial e
desculpa genérica para uma eventual omissdo estatal no campo da efetivagdo dos direitos
fundamentais, especialmente daqueles de cunho social.” SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI,
Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012. p. 562.

200 AMARAL, Gustavo. Judicializacdo do acesso ao SUS: concepcdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 264.
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ser compreendido também como fundamento para negar ao primeiro aquilo que néao

podera ser entregue ao segundo.

Intimamente ligado a este primeiro aspecto, o item seguinte da nossa
enumeracao, o qual denominamos de “Paradoxo da Legalidade”, revela situacao

igualmente preocupante.

3.2.2 “Paradoxo” da legalidade

Da observacgao do fenébmeno da Judicializacao se extrai outra constatacao
bastante interessante: ao juiz é dado oferecer, no caso concreto, solugées que nao
estao disponiveis ao administrador, a despeito de estarem ambos, ou isso ao menos
€ 0 que se imagina, sujeitos as mesmas leis. Para além do enfraquecimento do
préprio Estado Democratico, ao colocar um poder em condi¢cdo de superioridade a
outro, a constatacdo reforca a impressao de que a Judicializacao, longe de servir
para corrigir distorcdes e falhas pontuais do sistema, tem sido utilizado para colocar
determinadas pessoas em posicao de privilégio em relacdo a toda a coletividade.
Streck e Morais comentam essa autoridade inexplicavel do Poder Judiciario:

[...] a sociedade brasileira, colocada entre dois pdlos (caréncia e
privilégio), ndo consegue ser democratica, por ndo encontrar meios
para isso. As leis, por sustentarem os privilégios das elites, ndo séo
vistas como expressdo nem de direitos nem de vontades
provenientes de decisdes publicas e coletivas. O Poder Judiciério
aparece, desse modo, como misterioso, detentor de uma autoridade
quase mistica. Por isso a sociedade aceita que a legalidade seja, por
um lado, incompreensivel, e, por outro, ineficiente (a impunidade nao
reina livre e solta?) e que a Unica relagao possivel com ela seja a da
transgressao (o famoso “jeitinho”).2%!

Talvez um exemplo possa esclarecer este aspecto com mais facilidade.
Passemos a ele.

Imaginemos a seguinte situagdo: em dado Municipio do interior de
determinado Estado uma cidada notadamente humilde bate as portas da prefeitura e

consegue uma audiéncia com o Prefeito; ela roga seja fornecido a seu filho menor

201STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 8. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 88.
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tratamento de alto custo, nada obstante ndo esteja ele padronizado em nenhuma
Politica Publica afeta as competéncias municipais; o Prefeito consulta seus
assessores, que confirmam ser a mulher carente, bem como a condicdo de Saude
do menor; confirmam, ainda, que o Municipio teria capacidade financeira para
adquirir o tratamento naquele caso especifico, muito embora ndo o pudesse fazer,
em um exercicio de planejamento a longo prazo, para todos os menores do
Municipio que viessem a sofrer da mesma moléstia. O Prefeito, consternado com a
situacdo da crianca, determina a compra do medicamento, sem licitacdo, e sua
entrega a mae do menor. As consequéncias do seu ato sao previsiveis: uma
auditoria do Tribunal de Contas para investigar a compra sem licitacdo; uma acao
civil publica por improbidade administrativa; eventual questionamento na Justica
Eleitoral em razdo da distribuicdo gratuita de bens no periodo que antecede a

eleicdo, se for o caso.2%?

Imaginemos, todavia, que o Prefeito, alertado por sua Procuradoria sobre
as possiveis consequéncias de seus atos, negue o pedido da mae carente, a qual,
inconformada, va até a Defensoria Publica para narrar a situagdo. O Defensor
Publico, no exercicio de sua atribuicdo constitucional de defesa dos interesses
individuais dos necessitados, propde medida judicial contra o mesmo Municipio que
negou o pedido inicial, e obtém, em carater liminar, determinacéao judicial para que o
Prefeito adquira e fornega a pobre crianca imaginaria a medicacao de que ela
necessita, no prazo de 24 horas, sob pena de multa pessoal em caso de
descumprimento. O mesmo prefeito determina, de imediato, a compra do
medicamento, sem licitacdo, e sua entrega a mae do menor. Quais as

consequéncias de seu ato? Provavelmente nenhuma.

Ora, o proposto paradoxo é evidente: se a crianca tinha direito ao

medicamento, porque nao poderia o prefeito entrega-lo imediatamente? Por outro

202Fabio Mazza recorda ainda que ‘[...] o administrador publico fica vinculado ao ordenamento
orgamentario, passivel de ser punido conforme tipificado na Lei de Crimes Fiscais, caso ocorra a
ordenacdo de despesas nao previstas em lei. Poderd ser punido ainda por crime de
responsabilidade fiscal (Leis n® 1.079/1950 e 10.028/2000), por infringir dispositivo orgamentario
ao realizar despesa nao prevista ou em montante superior ao previsto no orgamento.” MAZZA,
Fabio. Judicializacdo da saude e planejamento orgamentério: as decisdes do Supremo Tribunal
Federal. In: SANTOS, Lenir; TERRAZAS, Fernanda (Orgs.). Judicializacdo da saude no Brasil.
Campinas, SP: Saberes, 2014. p. 374.
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lado, se nao tinha direito e o prefeito estava sujeito a responsabilizacdo pelos seus
atos, porque ndao o esta também o juiz que ordenou a entrega? O ordenamento
juridico, ao menos em tese, é uno, e, se o Poder Judiciario pode extrair diretamente
do texto constitucional um direito, também a Administracdo deveria poder fazé-lo,
naquilo que Juarez Freitas denomina como “constitucionalizacdo das rela¢des

administrativas”:

O principio da legalidade, em consércio com o principio
constitucional da sustentabilidade, deixa-se nuangar ricamente pela
perspectiva de prazo longo e de sopesamento adequado dos efeitos
de aplicagdo da norma no tempo (sem a ingenuidade de trata-la
apenas como valida ou invalida), sob pena de irracionalismo em
nome (falso) da previsibilidade juridica. Aparece, antes de mais,
como determinagdo modulada de observancia do Direito
Administrativo como sistema aberto (mais do que de subsungao
acritica de regras legais). De fato, inadmissivel que a reserva legal e
a crenga cega na onipoténcia das regras (ecos da Escola da
Exegese e do pensamento cléssico), neguem a constitucionalizagao
das relacbes administrativas, impedindo o alinhamento com
exigéncias de legitimidade substancial continua.?%

De volta ao problema proposto, e partindo da premissa de que a proposta
de Juarez Freitas constitui ponto evolutivo ainda néo alcancado, a pergunta seria de
onde os julgadores extraem a autoridade para interpretar e até desconsiderar a
literalidade da lei, marco intransponivel ao Poder Executivo. Em termos dogmaticos,
Elival da Silva acentua que

Nao é dado ao Poder Judiciario definir, discricionariamente, o nivel
de efichicia de norma constitucional, em sede de direitos
fundamentais ou ndo. Se a andlise dos elementos interpretativos
pertinentes, com destaque, na espécie, para o0s de ordem
sistematica, histérica e teleolégica, bem como, secundariamente,
para os dados extraidos da realidade material, indica a natureza
programdtica da norma-matriz, ndo é licito a Corte Constitucional,
sob o argumento da fundamentalidade do direito nela expresso,
conjugando com referéncias genéricas ao principio da forga
normativa, ignorar a opg¢ao prescritiva adotada, inequivocamente,
pela Constituicdo, a qual torna dependente de providéncias
integrativas de amplo espectro (que vao da formulagao de politicas

203FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 201. No
mesmo sentido, para Luis Roberto Barroso “o fato de a ultima palavra acerca da interpretacdo da
Constituicdo ser do Judiciario nao o transforma no Unico — nem no principal — foro de debate e de
reconhecimento da vontade constitucional a cada tempo.” BARROSO, Luis Roberto. Constituicao,
democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil contemporéneo. Revista da
Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012. Disponivel em: <www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso em: 26 abr. 2018.
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publicas adequadas a sua cabal execugao, abrangente de medidas
legislativas, administrativas - normativas ou nado normativas - e
orcamentarias) a implementacéo efetiva do direito contemplado.2%*

Mais adiante, atribui esse rompimento com o direito posto ao chamado

moralismo?%® juridico:

Vislumbram-se no esbogo propositivo neoconstitucionalista as tintas
de um fluido moralismo juridico, que “nao despreza o direito posto”,
mas que o descarta, se necessario for, para que prevaleca a ordem
objetiva de valores a que prestam vassalagem. Cuida-se sim de um
jusnaturalismo mitigado, em que se propugna o distanciamento de
categorias metafisicas ou do subjetivismo axiolégico, para buscar na
racionalidade argumentativa (a Alexy) ou na experiéncia historia (a
Dworkin) um minimo de objetividade ética que permita a superagao
(em determinadas circunstancias, apenas) da objetividade do direito
legislado.2%®

O denominado Neoconstitucionalismo, desse modo, serviria como alibi
tedrico, verdadeiro instrumento de justificacdo de uma decisdo que se basearia
muito mais na imposi¢ao voluntarista de concepcgdes pessoais do que nos elementos
do caso concreto.2%” Sua fragilidade tedrica contudo, seria facilmente perceptivel na

indevida invocacao de autores estrangeiros, no constante recurso a retorica vazia e

204RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 271.

205para Dale Jamieson, a “Moralidade é um sistema comportamental, com um certo tom
apaziguador, que evolui entre determinados animais sociais com o propdésito de regular suas
interacdes. Tais sistemas sao caracteristicos de animais sociais vivendo sob certas condicoes, tais
como escassez, porque, nessas circunstancias, se cada um agir apenas por si e para si pode
ocorrer um desastre para todo mundo.” JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma
introdugdo. Sdo Paulo: Senac Sao Paulo, 2010. p. 54.

206RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 296.

2071 uis Roberto Barroso, por seu turno, ndo destoa, ao afirmar que “[...] a observacdo atenta, a
pratica politica e pesquisas empiricas confirmam o que sempre foi possivel intuir: os valores
pessoais e a ideologia dos juizes influenciam, em certos casos de maneira decisiva, o resultado
dos julgamentos.” E, ainda: “Todo caso dificil pode ter mais de uma solugao razoavel construida
pelo intérprete, e a solugdo que ele produzira sera, em ultima andlise, aquela que melhor atenda a
suas preferéncias pessoais, sua ideologia ou outros fatores externos, como os de natureza
institucional. Ele sempre agird assim, tenha ou nao consciéncia do que esta fazendo. BARROSO,
Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporéneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012. Disponivel
em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso em: 26
abr. 2018.
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passionalismo, e na necessidade de construcdo de imagem caricatural do

positivismo.208

A preocupagdo com o aparente paradoxo, ademais, também se justifica
para chamar a atencdo a necessidade de coeréncia dentro do préprio Poder
Judiciario: ao passo que alguns juizes sdao extremamente positivistas, outros optam
por posicdes menos conservadoras, sem falar naqueles que se comportam da
maneira mais conveniente ao caso concreto®®®. As consequéncias dessa
incongruéncia, por seu turno, projetam seus efeitos sobre os usuarios do sistema, ao
promover situacbes de desigualdade de acesso, conforme ja demonstrado

anteriormente, quando tratamos da Quebra da Isonomia.

3.2.3 Esvaziamento do Sistema e Desperdicio de Recursos

Dando sequéncia a andlise dos chamados aspectos preocupantes da
Judicializacao, passamos a analisar outro efeito deletério da indevida interferéncia
judicial nas Politicas Publicas de Saude: o esvaziamento do préprio sistema.
Referido aspecto se confunde com os anteriores quando tratamos de hipoteses
como a do fornecimento de tratamento ndo previsto em politica publica, em
detrimento dos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas do SUS, por exemplo.
Nada obstante, o esvaziamento do sistema também se da pela desconsideracédo das

competéncias de cada um dos entes da federagdo em relagdo ao SUS?'°, Segundo

Renato Dresch:

Mercé da hierarquizagdo do sistema, ndao ha como exigir que a
Unido, os Estados e os Municipios oferegam, simultaneamente,
estruturas para a realizacdo de atividades idénticas, até porque,
dentre os principios orientadores do SUS, constantes da Lei
Organica da Saude (Lei n® 8.080/90), esta o da organizagdo dos

208RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 300.

209«Uma pesquisa empirica revelara, sem surpresa, que 0S mesmos juizes nem sempre adotam os
mesmos métodos de interpretacdo. Seu método ou filosofia judicial € mera racionalizacdo da
decisdo que tomou por outras razdes. E ai surge uma nova variavel: o resultado baseado ndo no
principio, mas no fim, no resultado.” BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e
supremacia judicial: direito e politica no Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito
da UERJ, V. 2, n. 21, jan./jun. 2012. Disponivel em: <WWW.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso em: 26 abr. 2018.

2101tem 2.1. do Capitulo Il - Divisdo de Competéncias
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servigos publicos de modo a evitar a duplicidade de meios para fins
idénticos (art. 72, XIII).

A interpretacdo de que a solidariedade do art. 23, 1, da Constituicao
federal é absoluta implicara desconsiderar toda a estrutura do
sistema normativo da saude, violando o principio da eficiéncia da
administracdo publica e a diretriz da descentralizagdo politico-
administrativa, da regionalizacdo e hierarquizacdo da rede de
servigos de satde.?!

O esvaziamento do sistema também se da, por exemplo, quando, a
despeito da existéncia de Politica Publica clara sobre o tratamento pleiteado, o
Poder Judiciario da abrigo a pretensdo sem que sequer tenha sido procurada a via
administrativa. Sob o argumento de que a exigéncia de prévio requerimento
administrativo seria injustificada burocracia, que serviria apenas para dificultar o
acesso a Saude por parte do autor, Politicas Publicas organizadas e em pleno
funcionamento sdo a todo tempo desconsideradas, imputando judicialmente a

determinados entes responsabilidades que originalmente seriam de outros.

Ora, a persistir a atual compreensao de responsabilidade solidaria dos
entes federados, que determina ser opcao do autor da acao a escolha de qual ente
federativo deve ocupar o poélo passivo de determinado processo?'?, poderia um
Municipio pequeno do interior do Estado ser demandado a fornecer um tratamento
com o medicamento Soliris (Eculizumab), considerado o medicamento mais caro do
mundo, ao custo anual de R$ 800.000,00 (oitocentos mil reais) por ano.?'® Poderia,
por outro lado, a Unido ser demandada a fornecer uma cartela de aspirina a

qualquer cidadao do pais. Mais do que atentar contra o principio da eficiéncia, a

2 DRESCH, Renato Luis. Federalismo solidario: a responsabilidade dos entes federativos na area
da saude. In: SANTOS, Lenir; TERRAZAS, Fernanda (Org.). Judicializagdo da saude no Brasil.
Campinas: Saberes, 2014. p. 52.

212Confira-se, sobre o assunto, o Recurso Extraordinario 855.178, assim ementado:

RECURSO EXTRAQRDINARIO. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DIREITO A SAUDE.
TRATAMENTO MEDICO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS ENTES FEDERADOS.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. REAFIRMACAO DE JURISPRUDENCIA. O
tratamento médico adequado aos necessitados se insere no rol dos deveres do Estado, porquanto
responsabilidade solidaria dos entes federados. O polo passivo pode ser composto por qualquer
um deles, isoladamente, ou conjuntamente. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussao
geral no recurso extraordinario n. 855.178/SE. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, 5 de margo de
2015. Portal do Supremo Tribunal Federal, Pesquisa de Jurisprudéncia, Brasilia, 16 mar. 2015.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8015671>.
Acesso em: 31 ago. 2018.

213Dados extraidos de reportagem publicada pela revista Epoca em 16 de marco de 2012:
SEGATTO, Cristiane. O paciente de R$ 800 mil. Revista Epoca, Caso Extraordinario, 16 mar.
2012. Disponivel em: <http://revistaepoca.globo.com/tempo/noticia/2012/03/0-paciente-de-r-800-
mil.html>. Acesso em: 4 jan. 2018.
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nogdo de responsabilidade solidaria dos entes federados atenta contra o proprio

bom-senso.

De fato, a maneira como se consolidou a jurisprudéncia, no sentido de
que a garantia da Saude seria obrigacdo solidaria de todos os entes federativos,
cabendo ao autor escolher em relacdo a qual ente demandar, inviabiliza a realizacao
de um planejamento adequado das politicas de Saude, uma vez que ignora qualquer
tentativa de divisdo racional de competéncias das agdes e servicos de Saude. Vale
dizer: o Estado € constantemente demandado em relagdo a prestacdes que,
administrativamente, seriam responsabilidade do Municipio ou da Unido. Ora, ainda
que, do ponto de vista do paciente, a Intervencao Judicial talvez se faca necessaria,
da maneira como é levada a efeito, referida intervengcao beneficia o mau gestor, na
medida em que transfere a outro ente a obrigacéo de resolver determinada demanda
gue seria de sua responsabilidade.

Mais uma vez, torna-se evidente o processo de retroalimentacao
perpetrado pela Judicializacdo: muito embora ndo se possa atribuir a culpa
[Ineficiéncia Administrativa] a determinado ente por ndo entregar medicamento
afeto a competéncia de ente diverso, sem que sequer tenha havido prévio
requerimento administrativo [Cultura da Judicializacao], eventual descumprimento
de ordem judicial cria a aparéncia de que as coisas nao funcionam [perda da
credibilidade], tornando o juiz predisposto a, em uma préxima oportunidade,
conceder novamente a determinacdo liminar. E a Judicializacdo fomentando a
prépria Judicializacdo, sendo seu subproduto mais evidente, o desperdicio de

recursos publicos, que serd demonstrado em um exemplo pratico.

Levantamento feito pelo Nucleo de Apoio Técnico da Secretaria de
Estado da Saude de Santa Catarina - SES/SC, no ano de 2015, revelou que, dos 85
pacientes cadastrados pela SES/SC em razdo de determinacdo judicial para

tratamento com o novo (a época) protocolo da Hepatite C, com medicamentos
antivirais de acgao direta livres de interferon [Sofosbuvir, Simeprevir e Daclatasvir,

pelo menos 35 pacientes contemplariam o protocolo para atendimento pelo
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Componente Especializado da Assisténcia Farmacéutica, vale dizer, receberiam seu

tratamento administrativamente, sem necessidade da propositura de agéo judicial.?'4

Referido protocolo integrava o Grupo 1A do Componente Especializado,

que corresponderia aos

medicamentos com aquisi¢cdo centralizada pelo Ministério da Saude
e fornecidos as Secretarias de Saude dos Estados e Distrito Federal,
sendo delas a responsabilidade pela programacao, armazenamento,
distribuicdo e dispensacdo para tratamento das doencas
contempladas no ambito do Componente Especializado da
Assisténcia Farmacéutica;?'®

Em termos praticos, e para fins do raciocinio que se pretende demonstrar,
a inclusdo dos medicamentos no Grupo 1A significa que seu custeio seria
responsabilidade exclusiva da Unido. Todavia, como ja relatado, a época do
levantamento, eram 85 o0s pacientes cadastrados para cumprimento pelo Estado de

Santa Catarina. Passemos, entao, aos valores.

O preco de aquisicao, pela SES/SC, de 28 capsulas duras de Simeprevir
150mg, a época, chegou a R$ 25.374,72 (vinte e cinco mil, trezentos e setenta e
quatro reais e setenta e dois centavos). Pelas mesmas 28 cpsulas duras, a época,
a Unido pagaria R$ 2.984,80 (dois mil, novecentos e oitenta e quatro reais e oitenta
centavos) - 88,2% a menos do que o valor pago pelo Estado. Em relacdo ao
Daclatasvir, o preco de aquisicdo de 28 capsulas duras chegou a R$ 12.695,48
(doze mil, seiscentos e noventa e cinco reais e quarenta e oito centavos). Pelas
mesmas 28 capsulas duras, a época, a Unido pagaria R$ 2.242,80 (dois mil,

duzentos e quarenta e dois reais e oitenta centavos).

Se considerarmos, portanto, que pela opcao deliberada do autor o Estado
foi obrigado a fornecer medicamento padronizado e afeto a competéncia de outro
ente - a Unido, sem que sequer tenha havido investida administrativa, e a pagar,

214Dos demais pacientes investigados, pelo menos 34 ndo apresentaram dados suficientes no
processo judicial para aferir sua adesdo ao protocolo, 0 que significa que o percentual de adeséo
seria certamente maior.

215BRASIL. Ministério da Satide. Gabinete do Ministro. Portaria n® 1.554, de 30 de julho de 2013.
Biblioteca Virtual em Saude, Brasilia, 2013. Disponivel em:
<http://portalarquivos2.saude.gov.br/images/pdf/2014/abril/02/pt-gm-ms-1554-2013-alterada-1996-
2013.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2018.
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com isso, quase 90% mais caro do que o medicamento custaria dentro do sistema,

parece-nos suficientemente demonstrado o desperdicio de recursos publicos.

O esvaziamento do sistema promovido pela Judicializagao,
evidentemente, ndo se prende apenas ao desperdicio de recursos. De se referir,
também, o fendmeno da Judicializacdo da substancia chamada Fosfoetalonamina,
objeto de iniUmeros processos judiciais no ano de 2016, e que, apesar da total
auséncia de estudos técnicos que comprovassem sua eficacia no tratamento contra
o cancer, deu origem a uma profusdo de ordens judiciais determinando seu
fornecimento, a despeito do fato de que referida substancia sequer tenha chegado a

ser produzida em grande escala ou comercializada.

No caso narrado, o esvaziamento ndo se dava pelo aspecto financeiro,
uma vez que a substadncia era de custo baixissimo, mas sim pela total
desconsideracado do papel dos érgaos de avaliacdo e incorporacdo de tecnologias
em Saude, obrigando o proprio Estado, por meio de determinacao judicial, a fornecer
substancia cuja eficacia e seguranca de uso por seres humanos eram totalmente
desconhecidas.?16

Encerrado este breve rol de aspectos preocupantes da Judicializacao da
Saude, passamos a terceira parte deste capitulo, que investigara as perspectivas de

futuro do fenbmeno.

3.3 PERSPECTIVAS DE FUTURO

3.3.1 A Sustentabilidade como paradigma

Encaminhando para a parte final deste terceiro capitulo, e tendo em conta

a pesquisa até aqui desenvolvida, passamos a propor a analise da questdao da

216 A propésito, leia-se o comentario de Clénio Jair Schulze, por ocasido da aprovacio da Lei Federal
13.269, de 13 de abril de 2016, que “autoriza o uso da fosfoetanolamina sintética por pacientes
diagnosticados com neoplasia maligna.”, cuja eficacia foi suspensa pelo Supremo Tribunal
Federal, em liminar concedida na Acao Direta de Inconstitucionalidade 5501: SCHULZE, Clenio
Jair. A fosfoetanolamina voltou. Empério do Direito, 18 abr. 2016. Disponivel em:
<http://emporiododireito.com.br/leitura/a-fosfoetanolamina-voltou-por-clenio-jair-schulze>. Acesso
em: 5 jun. 2018.
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Judicializacao das Politicas Publicas de Saude utilizando a Sustentabilidade como

paradigma.

Isso porque, em ultima analise, e como ja afirmado anteriormente, por
mais perfeita que seja a Constituicdo?'” e por mais bem langados que sejam os
argumentos no sentido de que o Direito a Saude seria absoluto, sua concretizacao
esbarra, inexoravelmente, em limites faticos: a escassez, sobretudo a financeira?'®,
mas também a tecnoldgica, a de recursos humanos e a de tempo disponivel para

tratamento. Para Gustavo Amaral:

E necessario ter, como elemento de pré-compreensdo, que a
escassez é limite ao conteudo das pretensGes positivas. A
interpretacao deve ter isto em consideragao.

Na aplicacdo é preciso ter em consideracdo o caso concreto. Ele
inclui ndo apenas a necessidade relativa aqueles indicados ou
referidos na demanda, mas também os resultados que
razoavelmente se pode esperar (1) da enunciagdo como regra de
que todos os casos com as mesmas caracteristicas devem ou nao
ser atendidos e (2) da indisponibilidade dos meios utilizados para
atender aos beneficiados pelo pedido para atender a outros. O érgao
que foi para um nado vai para outro, o remédio que um recebeu o
outro nao toma, construido o centro de referéncia para queimados,
os tuberculosos nao serdo ali atendidos.2'

217para Michel Villey, “os ‘direitos do homem’ sdo irreais. Sua impoténcia é manifesta. A constituicao
Francesa ou seus preambulos proclamam o direito ao trabalho, ha na Franga um milhdo e meio de
desempregados, que nem por isso estdo mais avancados. E terem inserido na Carta
pretensamente universal das Nagdes Unidas direitos a participar dos negécios publicos, das
eleigbes livres, dos lazeres, da cultura assim como da abastanc¢a, digamos que no Camboja ou no
Sahel, e em trés-quartos dos paises do globo, essas formulas séo indecentes.
O erro delas é prometer demais: a vida, a cultura, a saude igual para todos: um transplante do
coragdo para todo cardiaco? Haveria, sé com o direito de todo francés “a Saude”, com o que
esvaziar o orgamento total do Estado francés, e cem mil vezes mais!” VILLEY, Michel. O direito e
os direitos humanos. Séo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 5.

218«Apenas a titulo de exemplo, Fabiola Vieira e Octavio Ferraz calcularam que se o sistema publico
de salde oferecesse os tratamentos mais recentes disponiveis no mercado para todos os
portadores de hepatite viral crénica C e artrite reumatoide, que juntamente atingem 1% da
populagdo, isso teria como custo R$ 99,5 bilhdes, o que seria superior ao gasto total de todas as
esferas de governo com o conjunto de acdes e servicos de saude. Conseguiria o Estado brasileiro
garantir o minimo existencial para esse 1% da populagdo sem afetar direitos de outras pessoas
que dependem de seu servico?” WANG, Daniel Wei Liang. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a salde: algumas aproximagdes. Revista de Direito Sanitario, Sao Paulo, v.
10, n. 1, p. 308-318, mar./jul. 20009. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/13158/14965>. Acesso em: 9 jun. 2018.

219 AMARAL, Gustavo. Judicializacdo do acesso ao SUS: concepcdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 266.
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Como se vé, quando se refere a escassez, ndo se trata apenas de
recursos financeiros, mas de diversos outros fatores. E incontestavel que hoje, no
Brasil, seriam inUmeras as intervencdes necessarias para levar aos niveis ideais os
Servicos Publicos de Saude em todo o territrio nacional. E, até que todas as obras,
formacao de mao-de-obra especializada e contratacbes necesséarias fossem

realizadas, persistiria a necessidade de escolhas alocativas.

Para os que, ainda assim, insistem em atribuir a ineficiéncia do Estado a
responsabilidade por toda e qualquer intercorréncia da vida humana, o exemplo do
transplante talvez seja, realmente, o que retrata com perfeicao a inafastabilidade da
escassez no contexto dos tratamentos de Saude, em qualquer pais do mundo: por
mais que todos 0s outros recursos estejam disponiveis, quando ha apenas um 6rgao
para atender dois pacientes da fila de transplantes, persiste a necessidade de uma
escolha alocativa, por meio da eleicdo de uma prioridade. E, onde ha a necessidade
de eleicao de prioridades, ha a necessidade de formulacao de uma Politica Publica.
Para Gilmar Ferreira Mendes:

A garantia mediante politicas sociais e econdmicas ressalva,
justamente, a necessidade de formulagéo de politicas plblicas que
concretizem o direito a saude através de escolhas alocativas. E
incontestavel que, além da necessidade de se distribuir recursos
naturalmente escassos por meio de critérios distributivos, a prépria
evolucdo da medicina impde um viés programatico ao direito a
saude, pois sempre havera uma nova descoberta, um novo exame,
um novo prognostico ou procedimento cirirgico, uma nova doenga

ou a volta de uma doencga supostamente erradicada.??°

Parece-nos indiscutivel, portanto, que o meio mais adequado de atuacao
do Estado no cumprimento do seu compromisso constitucional de Saude como
direito de todos é o da elaboracdo de Politicas Publicas que possibilitem a
distribuicdo dos recursos disponiveis de maneira igualitaria entre toda a populacao,
com critérios de equidade e eficiéncia.

220\ENDES, Gilmar Ferreira. O direito a satde na Constituicio de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 17.
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Ocorre que o tema Saude, a despeito de tecnicamente muito denso -
muito mais do que do ponto de vista juridico - , tem grande apelo popular,?®' o que
explicaria, de certa forma, a prevaléncia dada pelos juizes ao drama pessoal do
autor do processo em detrimento das Politicas Publicas e da questdo coletiva
subjacente, sendo “possivel estabelecer uma correlagdo entre Judiciario e opiniao
publica e afirmar que, quando haja desencontro de posicdes, a tendéncia é no

sentido de o Judiciario se alinhar ao sentimento social”.222

Gilmar Ferreira Mendes, por seu turno, situa bem os dois extremos da

discussao:

Nessa linha de andlise, argumenta-se que o Poder Judiciario, o qual
estaria vocacionado a concretizar a justica do caso concreto (micro-
justica), muitas vezes n&o teria condicbes de, ao examinar
determinada pretensao a prestagdo de um direito social, analisar as
consequéncias globais da destinagdo de recursos publicos em
beneficio da parte com invariavel prejuizo para o todo.

Por outro lado, defensores da atuagcdo do Poder Judiciario na
concretizagdo dos direitos sociais, em especial do direito a saude,
argumentam que tais direitos sao indispensaveis para a realizacdo
da dignidade da pessoa humana. Assim, ao menos o “minimo
existencial’ de cada um dos direitos, exigéncia l6gica do principio da
dignidade da pessoa humana, ndo poderia deixar de ser objeto de
apreciacao judicial.?

E justamente esse o ponto a ser abordado: ndo se discorda que, no caso
concreto, a Intervencdo Judicial possa ser adequada no intuito de resguardar o

interesse do autor. Ocorre que a Judicializacdo da Saude, principalmente enquanto

fendbmeno multitudinario, deve ser compreendida como “pseudopolitica”??* publica,

221«_] um assunto ¢ saliente quando “afeta um grande nimero de pessoas de modo significativo” e &

complexo quando “levanta questdes fatuais que ndo podem ser respondidas por generalistas ou
amadores”. [...] No grupo da politica de sala operatéria estdo os exemplos das regulamentacoes
sobre organismos geneticamente modificados, regulamentacdo sobre qualidade da agua e do ar,
licenciamento de medicamentos etc. Sdo tecnicamente muito densas e tém apelo popular.”
SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed.
Séo Paulo: Cengage Learning, 2012.

222BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun. 2012.
Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297> Acesso
em: 26 abr. 2018. p. 41.

223MENDES, Gilmar Ferreira. O direito a salde na Constituicdo de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 13.

2240 conceito remete a Tipologia de Gustafsson, para quem, enquanto “as politicas publicas reais
sdo aquelas que incorporam a intengédo de resolver um problema publico com o conhecimento
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na medida em que os policymakers (juizes), indiscutivelmente interessados em
contribuir para a concretizacdo do Direito a Saude, ndo detém os conhecimentos
necessarios para estrutura-la adequadamente, de forma isonémica e, sobretudo,

sustentavel.

A Sustentabilidade, como se vé, serve perfeitamente como paradigma
para aferir a impossibilidade de sucesso do modelo. As decisbes proferidas no
ambito da Judicializacdo tem como consequéncia a satisfagdo imediata, nao
havendo preocupag¢do com a garantia de prestacoes idénticas as geracdes futuras;
sao ineficientes: causam o desperdicio de recursos publicos e a sobreposicdo de
competéncias administrativas, o que culmina na necessidade de retrabalho; séo
vulneraveis, por fim, a sofismas e argumentos retoricos, deixando de lado
informagcdes essenciais que integram a tomada de decisbes na formulacdo de

Politicas Publicas.??®

O raciocinio, como se vé, esta intimamente ligado a questao da Isonomia,

abordada no ponto 2.1 deste capitulo. Ou bem determinada prestacdo estara

para resolvé-lo. [...] As pseudopoliticas sdo aquelas em que o policymaker até tem interesse e
gostaria de ver sua politica funcionando, mas n&do possui conhecimento para estrutura-la
adequadamente.” SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos
praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2012.

225Gustavo Amaral traz interessante consideragcédo sobre diferente aspecto da Sustentabilidade da
Judicializagao da Saude, qual seja, o do perigo de esvaziamento do desenvolvimento tecnologico
em razdo de provimentos judiciais de quebra de patentes, proferidos no intuito de baratear
tratamentos, sem sopesar, contudo, que o interesse financeiro € o propulsor investimentos da
industria farmacéutica. Vale dizer, afastada a possibilidade de lucro com a pesquisa, a tendéncia
da industria seria reduzir seus investimentos nessa atividade, comprometendo a Saude das
geracdes futuras. Leia-se:
“Parcela significativa desse montante vem de recursos privados, de investimentos que buscam
retornos nas vendas futuras suficiente ndo apenas para pagar os custos de produgdo, mas
também a pesquisa bem-sucedida, as pesquisas mal sucedidas, tudo isto em taxas de retorno,
compativeis com o tempo e o risco desenvolvidos.
A eventual escolha publica pelo fornecimento via quebra de patentes ndo é um “almogo gratis”,
nao apenas porque mascara a auséncia de escolhas orgamentarias na pesquisa de tratamentos
para as chamadas doencas negligenciadas, mas também traz risco para a continuidade do ciclo
de desenvolvimento tecnoldgico, expressdo de aparéncia tecnocratica que significa, neste campo,
0 ndo investimento em novas pesquisas, a ndo descoberta de novos medicamentos e terapias e 0
ndo tratamento de pessoas que se poderia supor titulares do mesmo direito daquelas que levaram
a quebra inicial do ciclo. Ha, pois, um conflito entre pretensées de mesma natureza entre
geracdes, entre aqueles da geragao presente que pode usufruir de um padrédo por conta do legado
das geragbes anteriores, e aqueles das geracdes presentes e futuras, que precisam ter garantido
tanto o progresso quanto mesmo 0 ndo retrocesso, pois o patamar atingido ainda nao é suficiente
para as suas necessidades.” AMARAL, Gustavo. Judicializagdo do acesso ao SUS: concepc¢des
juridicas e escolhas publicas. In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da
(Coord.). Terceiro setor e parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 258.
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disponivel para todos os casos com as mesmas caracteristicas, ou seu atendimento
no caso concreto cria injusta discriminacao entre situagdes ontologicamente iguais.
Potencializando o raciocinio, ou bem a solucao judicial estara também disponivel as

proximas geracoes, ou ela é insustentavel.
Sobre as chamadas decisoes insustentaveis, novamente Juarez Freitas:

Nessa perspectiva, sdo decisdes insustentaveis (a) aquelas que nao
realizam o sopesamento pertinente e satisfatorio entre eficiéncia e
equidade, maculadas pelos vicios (nem sempre pueris) das falacias e
armadilhas argumentativas e psicologicas, (b) aquelas que, na
crenga em alternativa univoca, ndo reconhecem alternativas
melhores, a partir da experiéncia autocritica e do alargamento das
informagbes e (c) aquelas que deixam, por imaturidade ou medo
infundado, de empreender as escolhas existenciais conducentes a
continuidade experiencial do bem-estar.2%®

O que se percebe, ja encaminhando para o término deste capitulo, € que
as decisdes proferidas dentro do processo de Judicializagao refletem muito mais o
voluntarismo dos julgadores do que a correta aplicagdo do direito??’. Voluntarismo,
no entanto, inapto a solucionar a complexa equacao da concretizagdo dos Direitos
Sociais, principalmente na medida em que ignora as reais dificuldades do

problema.??®

226FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 160.

227 Entre o ceticismo do realismo juridico e da teoria critica, que equiparam o direito ao voluntarismo e
a politica, e a visdo idealizada do formalismo juridico, com sua crenca na existéncia de um muro
divisorio entre ambos, o presente estudo irda demonstrar o que ja se afigurava intuitivo: no mundo
real, ndo vigora nem a equiparagdo nem a separacao plena. Na concretizacdo das normas
juridicas, sobretudo as normas constitucionais, direito e politica convivem e se influenciam
reciprocamente, numa interacdo que tem complexidades, sutilezas e variacées. Em multiplas
hipéteses, ndo podera o intérprete fundar-se em elementos de pura razéo e objetividade, como é a
ambigao do direito. Nem por isso, recaira na discricionariedade e na subjetividade, presentes nas
decisbes politicas. Entre os dois extremos, existe um espago em que a vontade é exercida dentro
de parametros de razoabilidade e de legitimidade, que podem ser controlados pela comunidade
juridica e pela sociedade. Vale dizer: o que se quer € balizado pelo que se pode e pelo que se
deve fazer. BARROSO, Luis Roberto. Constituigdo, democracia e supremacia judicial: direito e
politica no Brasil contemporéaneo. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, v. 2, n. 21, jan./jun.
2012. Disponivel em: <www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/download/1794/2297>
Acesso em: 26 abr. 2018.

228para Eros Roberto Grau, “E chegada a hora de o jurista deixar de se “esconder” por detras das
normas, que na sua abstragdo podem tudo, para olhar firme a escassez conjuntural do Estado. E
certo que a realidade por vezes amedronta. Mas ela é verdadeira.” GRAU, Eros Roberto. Despesa
publica: conflito entre principios e eficdcia das regras juridicas: o principio da sujei¢do da
administragdo as decisdes do poder judiciario € o principio da legalidade da despesa publica.
Revista Trimestral de Direito Publico, n. 2, p. 130-148, 1993.
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Tracando um paralelo com o primeiro capitulo desta dissertacéo, pode-se
dizer que a Judicializacao como solucao para o desafio da concretizacao do Direito a
Saude padece dos mesmos vicios que a idéia de um crescimento econdémico infinito
para o alcance do Estado de Bem-Estar Social. Ambas as solu¢cbes deixam de
enfrentar com seriedade o problema, colocando em risco as geracdes futuras por

nao cogitarem fazer concessoes no presente.??® Para Gustavo Amaral:

Nosso modelo atual permite uma indu¢ao ao dilema do prisioneiro,
pondo ao nivel do julgador uma opgao racional que, no agregado,
resulta em uma opc¢ao coletiva irracional. Cabe ao modelo de acao
induzir a que as melhores escolhas individuais sejam aquelas mais
adequadas a que o ponto étimo coletivo seja alcangado.

Olhando para o todo e nao para uma situagdo em concreto, parece
evidente que o Judiciario ndo € o mais preparado nem O mero
somatério de agdes individuais € o melhor método para a alocagao
dos recursos ligados a saude.?°

A Judicializagdo da Saude é um fenébmeno irreversivel, e isso nédo se
pode discutir. Da maneira como posta, todavia, e diante de todos os aspectos ja
relacionados, fica clara a necessidade de delimitagdo da atuacéao judicial para que
sua atuacao se restrinja a casos especificos, em que a questao individual possa ser

resolvida sem olvidar o chamado ponto 6timo coletivo.

O ultimo ponto deste capitulo, desse modo, se ocupara da andlise dos
votos ja proferidos nos julgamentos dos Recursos Extraordinarios 566.471/RN e
657.718/MG, no intuito de tracar as perspectivas de futuro da Judicializacdo da
Saude apds a conclusdo do julgamento pelo Supremo Tribunal Federal.

229«<Nzo se trata de fugir infantiimente dos riscos, querendo construir um miraculoso Estado
segurador perpétuo e universal, que redundaria no onipotente segurador, ou seja, que tentaria -
como fez o Japao, em dado momento - transformar a todos em supostamente protegidos do berco
ao tumulo, sem bases sélidas de financiamento. Esse modelo paternalista é atuarialmente
insustentavel para proteger as geracoes futuras. Com efeito, o Estado, que faz a todos incapazes
de assumir os deveres de autonomia, mostra-se resquicio de patrimonialismo, inconciliavel com a
sustentabilidade.” FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum,
2012. p. 192.

230 AMARAL, Gustavo. Judicializacdo do acesso ao SUS: concepcdes juridicas e escolhas publicas.
In: MODESTO, Paulo; CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro setor e
parcerias na area de saude. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 266.
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3.3.2 A aguardada manifestacao do Supremo Tribunal Federal

Na data da redacdo da presente Dissertacdo, estdo pendentes de
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal os Recursos Extraordinarios 566.471/RN
e 657.718/MG, ambos com repercussao geral reconhecida, 0os quais se referem,
respectivamente, a responsabilidade solidaria dos entes federados no dever de
prestar assisténcia a Saude®', e a obrigatoriedade de o Estado fornecer
medicamento ndo registrado na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria/Anvisa?®.
Muito embora as questbes de fundo sejam bastante distintas (uma se refere a
solidariedade, a outra se refere a vigildncia sanitaria), o Tribunal optou pelo
julgamento conjunto dos recursos, no intuito de resolver, da forma mais ampla
possivel, as diversas pretensdes que gravitam em torno da Judicializacdo da Saude.
Passamos a andlise dos posicionamentos dos Ministros que ja proferiram seus

votos.
Do voto do relator, Ministro Marco Aurélio, se extrai o seguinte excerto:

O reconhecimento do direito individual ao fornecimento, pelo Estado,
de medicamento de alto custo, ndo incluido em Politica Nacional de
Medicamentos ou em Programa de Medicamentos de Dispensacao
em Carater Excepcional, constante de rol dos aprovados, depende
da demonstragcdo da imprescindibilidade — adequagdo e
necessidade —, da impossibilidade de substituicdo do farmaco e da
incapacidade financeira do enfermo e da falta de espontaneidade dos
membros da familia solidaria em custea-lo, respeitadas as
disposi¢des sobre alimentos dos artigos 1.694 a 1.710 do Cédigo
Civil, e assegurado o direito de regresso®*

O Ministro Relator, como se vé, trouxe voto atento a nogédo de Politicas
Publicas, ao abordar a questao da necessidade de demonstrar a impossibilidade de
substituicdo do farmaco por aqueles padronizados na Politica Nacional de
Medicamentos ou em Programa de Medicamentos de Dispensacdao em Carater
Excepcional. Referiu, também, a questdo da incapacidade financeira do autor para

231Ver pontos 2.1 (Divisdo de Competéncias) do Capitulo Il e 2.3 (Esvaziamento do Sistema e

Desperdicio de Recursos) do presente capitulo.
232\/er ponto 2.3 (Forma de Atuagao) do Capitulo Il e 2.1(Quebra da Isonomia) do presente capitulo.
233BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Aditamento ao voto no recurso extraordinario n. 566.471/RN.
Relator: Min. Marco Aurélio. Portal do Supremo Tribunal Federal, Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE566471aditamento.pdf>. Acesso em:
14 jun. 2018.
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prover o custeio do tratamento, e mais outro aspecto pouco explorado sobre o tema,
qual seja, o de eventual direito de regresso, por parte do Estado, contra a familia do
enfermo, desde que comprovadamente dotada de capacidade financeira para
custear o tratamento pleiteado.

O segundo Ministro a votar, Luis Roberto Barroso, além das ponderacoes
sobre a capacidade financeira do requerente, explorou com mais profundidade a
questao das Politicas Publicas, ao impor a necessidade de demonstracao de que “a
nao incorporagdo do medicamento nao resultou de decisdo expressa dos 6rgaos
competentes”, bem como “a inexisténcia de substituto terapéutico incorporado pelo
SUS”. Abordou, por fim, questdo afeta a divisdo de competéncias, ao impor “a
propositura da demanda necessariamente em face da Unido, que é a entidade

estatal competente para a incorporagdo de novos medicamentos ao sistema”.?3*

Por fim, o terceiro Ministro que ja proferiu seu voto, Edson Fachin, teceu
consideracdes afetas ao aspecto do esvaziamento do sistema, ao prever a
necessidade de prévio requerimento administrativo junto a rede publica, bem como
de demonstragéo, por parte do autor, da inadequacéao ou inexisténcia de tratamento

na rede publica.?®,

O Ministro Gilmar Mendes, por seu turno, apesar de ainda nao ter
proferido voto, em artigo publicado muito antes do proéprio inicio do julgamento, ja fez
interessante ponderacao sobre a necessidade de situar a pretensdo do autor dentro
das Politicas Publicas existentes, para afirmar que “ao deferir uma prestacao de
saude incluida entre as politicas sociais e econdmicas formuladas pelo Sistema
Unico de Salde, o Judiciario ndo esta criando politica plblica, mas apenas

determinando seu cumprimento”, referindo a existéncia de direito subjetivo a

234BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto vista no recurso extraordinario n. 566.471/RN. Relator:
Min. Marco Aurélio. Voto: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, 2016. Portal Luis Roberto
Barroso: jurisdicdo constitucional e debates publicos, Votos e decisdes no STF, 12 out. 2016.
Disponivel em: <http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/uploads/2016/10/RE-566471-
Medicamentos-de-alto-custo-versa%CC%83o-final.pdf>. Acesso em: 14 jun. 2018.

235Resumo do voto em PEDIDO de vista adia julgamento sobre acesso a medicamentos de alto custo
por via judicial. Portal do Supremo Tribunal Federal, Noticias STF, Brasilia, 28 set. 2016.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=326275&caixaBusca=N>.
Acesso em: 14 jun. 2018.
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determinada Politica Publica, quando houver a padronizacdo do tratamento.
Menciona, também, a imprescindibilidade de distingdo entre os casos em que a
inexisténcia de padronizacdo decorre de omissao administrativa ou legislativa e

aqueles em que decorre de decisdo administrativa expressa nesse sentido.?%¢

A partir dos mencionados votos e ponderagdes, e para fins de
organizacao do raciocinio, opta-se pela seguinte divisdo das hipbéteses processuais
no que tange a Judicializacdo da Saude: a) Fornecimento de tratamento
padronizado, a qual se subdividiria em a.1) Negativa de fornecimento pelo ente
responsavel pelo tratamento pleiteado, a.2) Auséncia de prévio requerimento
administrativo, e a.3) Demanda proposta contra ente diverso do responsavel pelo
tratamento pleiteado; b) Auséncia de padronizagao de tratamento no caso concreto;
e c¢) Fornecimento de tratamento diverso do padronizado, por sua inadequacao ao
caso concreto. A divisdo proposta, evidentemente, é apenas para fins de

sistematizacao e ndo pretende esgotar o tema;

Em relagao as hip6teses levantadas, o que se percebe é que a hipotese
“a.1” € a unica em que nao haveria maiores questionamentos sobre a adequacéo da
Intervencéo Judicial como medida apta a solucdo do problema. Em se tratando de
negativa de prestacdo padronizada, devidamente requerida ao ente responsavel
pela Politica Publica correlata, haveria direito subjetivo do autor ao tratamento
pleiteado, sendo a medida judicial indiscutivelmente adequada.

236« primeiro dado a ser considerado ¢ a existéncia, ou ndo, de politica estatal que abranja a
prestagéo de saude pleiteada pela parte no processo. Ao deferir uma prestagéo de saude incluida
entre as politicas sociais e econdmicas formuladas pelo Sistema Unico de Saude, o Judiciério nao
esta criando politica publica, mas apenas determinando seu cumprimento. Nesses casos, a
existéncia de um direito subjetivo publico a determinada politica publica de saude parece ser
evidente.

Se a prestacdo de saulde pleiteada ndo for abrangida pelas politicas do SUS, é imprescindivel
distinguir se a ndo prestacdo decorre de uma omisséo legislativa ou administrativa, ou de uma
decis&o administrativa de n&o fornecer.

Nesses casos, a ponderacdo dos principios em conflito dard a resposta ao caso concreto.
Importante, no entanto, que os critérios de justica comutativa que orientam a decisao judicial
sejam compatibilizados com os critérios das justicas distributiva e social que determinam a
elaboragéo de politicas publicas. Em outras palavras, ao determinar o fornecimento de um servigo
de saude (internagéo hospitalar, cirurgia, medicamentos, etc.), o julgador precisa assegurar-se de
que o Sistema de Saude possui condigdes de arcar nao sé com as despesas da parte, mas
também com as despesas de todos os outros cidadaos que se encontrem em situacéo idéntica.”
MENDES, Gilmar Ferreira. O direito a salde na Constituicdo de 1988. In: MODESTO, Paulo;
CUNHA JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coords.). Terceiro setor e parcerias na area de
saude. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 18.
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As hipoteses “a.2” e “a.3” encerram temas afetos aos aspectos da
Complexidade da Administracdo e do perigo de esvaziamento do sistema. Em
ambas, existe a padronizagdo do tratamento, o que poderia levar ao julgamento
precipitado de que haveria também o direito subjetivo do autor. Nada obstante, em
“a.2”, a auséncia de prévio requerimento administrativo inviabiliza, evidentemente, o
fornecimento administrativo do tratamento, e resulta em desnecessaria
movimentagdo do aparato judicial. Em “a.3”, de modo mais grave, e conforme
abordado em diversos pontos da presente dissertacao, a preocupacao é com a
imposigao de responsabilidades diversas das competéncias legalmente previstas, e

com o consequente desperdicio de recursos.

A hipétese “b”, a nosso sentir, retrata o aspecto da Conveniéncia da
Judicializacao, demonstrado no ponto “1.3” do presente capitulo, principalmente em
relacdo ao Governo Federal, que se beneficiaria da Judicializacdo da Saude como
“valvula de escape” da pressao pela incorporacao de novas tecnologias. De fato, o
Ministro Luis Roberto Barroso, atento ao tema, manifestou-se no sentido de que
essa espécie de demanda deveria ser proposta necessariamente contra a Uniéo,
entidade estatal competente para a incorporacdo de novos medicamentos ao

sistema.

A hipétese “c”, por fim, que trata do fornecimento de tratamento diverso
do padronizado por sua inadequacédo ao caso concreto trata de situagdo bastante
ligada as particularidades das condi¢cdes de Saude de cada autor. Nao por acaso,
todos os ministros que ja votaram nos julgamentos analisados se ocuparam da
necessidade de comprovacao da adequacao e eficacia do tratamento pleiteado, com
alusées. Em relacao a este ponto, todavia, em que pesem os argumentos favoraveis
a Intervencdo Judicial, aliada a técnica da “medicina baseada em evidéncias”,
inclusive, somos da opinido de que o Judiciario ndo é o foro adequado para a

discussao, pelas razdes expostas ao longo deste capitulo.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente Dissertacdo tratou de investigar o problema formulado e as
hip6teses levantadas. O problema proposto, nos termos do Projeto de Dissertacao,
seria a possibilidade de o Poder Judiciario, sob o argumento de que estaria
garantindo um Direito Social constitucionalmente assegurado, determinar o acesso
irrestrito a toda e qualquer prestacdo de Saude, em detrimento das Politicas
Publicas existentes sobre o tema.

As hipbteses levantadas, por seu turno, foram as seguintes: 12 - a
Intervencdo Judicial, ao determinar o fornecimento gratuito de prestacbes nao
padronizadas nas Politicas Publicas, extrapola a competéncia do préprio Poder
Judiciario; 22 - da forma em que se apresenta, a chamada Judicializacdo da Saude
contribui para o agravamento do problema que se propde a resolver; 3° - somente se
considerada a dimensao econdmico-financeira da Sustentabilidade pode o Poder
Judiciario auxiliar na garantia de direitos sociais.

O resultado da pesquisa foi dividido em trés capitulos. Cabe, entéo,

sintetiza-los nessas consideragdes finais.

O Capitulo 1 ocupou-se da falacia do crescimento econémico como
caminho para a promocdo do Estado de Bem-Estar Social. Ap6s breve
contextualizagdo histérica do surgimento do Estado Social, formou-se raciocinio a
partir do paradigma da Sustentabilidade, para demonstrar a inviabilidade de
manutencdo de um modelo que se encontra baseado, quase que exclusivamente, na
crenca da possibilidade de um crescimento econémico ilimitado como forma de fazer

frente ao natural aumento das demandas sociais.

Ainda no Capitulo 1, foram exploradas as diferentes dimensdes da
Sustentabilidade para possibilitar 0 seu cotejo com o atual modelo de Sociedade,
cujos “custos dos estilos de vida presentes sdo atualmente empurrados para futuras

geragdes, para outras nagdes ou para a natureza™?’, e inferir a necessidade de

237 JAMIESON, Dale. Etica & meio ambiente: uma introducdo. Sdo Paulo: Senac Sao Paulo, 2010.
0. 310,
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resgate do valor da Solidariedade e da idéia de um “viver comunitario”, como

salientado por Lénio Luiz Streck.

O capitulo 2, por seu turno, foi dividido em trés partes: a primeira,
dedicada a categoria Direito a Saude, com consideragdes sobre sua normatizacao,
Eficacia e Aplicabilidade. Nessa parte, foi possivel verificar que as dificuldades de
compreensao do tema, sdo oriundas, dentre outras razdes, da falta de compreenséo
das préprias categorias estudadas, carentes de consenso terminologico entre os
Operadores do Direito.

A segunda parte ocupou-se da moldura constitucional do Direito a Saude,
com apontamentos sobre a Divisdo de Competéncias entre os Entes da Federacéo,
o financiamento do Sistema Unico de Salde e as Politicas Publicas da Satde. A
terceira parte do segundo capitulo, por fim, tratou de Ativismo Judicial e de
Judicializacao.

O Ativismo foi identificado como o comportamento do Juiz que ultrapassa
sua esfera de atribuicdes constitucionais e toma decisdes que seriam exclusivas de
outro poder, ignorando ou suprimindo a esfera de discricionariedade do
Administrador. A Judicializacao, por sua vez, trata de fenédmeno ainda mais amplo,
no qual ha um comportamento reativo por parte dos Juizes, decorrente do somatorio
de pretensdes individuais de correcao de desigualdades materiais, o qual, ainda que
individualmente considerado ndo possa ser apontado como exercicio de Ativismo,
quando analisado como fendmeno comportamental coletivo projeta efeitos praticos

idénticos ou semelhantes.

O terceiro e ultimo capitulo foi empregado na investigacao especifica da
Judicializacao da Saude, por meio da observacdo de algumas de suas causas, €
consequéncias. Dentre as causas, foram destacadas a Ineficiéncia Administrativa, a
Falta de Credibilidade, a Complexidade da Administracdo, e a Conveniéncia da
Judicializacao. Dentre as consequéncias, foram apontadas a Quebra de Isonomia, a
falta de coeréncia entre decisdes, o Esvaziamento do Sistema e o Desperdicio de
Recursos.
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Ainda no capitulo 3, por fim, verificou-se a possibilidade de utilizacdo da
categoria Sustentabilidade como paradigma para aferir as chances de sucesso do
fenbmeno da Judicializagdo como instrumento de concretizagao do Direito a Saude.

Das hipéteses levantadas no projeto de pesquisa, portanto, verifica-se
que a primeira, qual seja, a de que “a Intervencdo Judicial, ao determinar o
fornecimento gratuito de prestacbes ndo padronizadas nas Politicas Publicas,
extrapola a competéncia do proprio Poder Judiciario”, foi confirmada parcialmente.
Verificou-se a existéncia de casos especificos, como o da auséncia de padronizacao
de tratamento para o caso concreto, em que a interferéncia se faria necessaria para
salvaguardar os interesses do autor. Via de regra, contudo, os Autores citados
confirmam a hipbétese levantada, com alusbes, principalmente, a Teoria da

Separacao dos Poderes.

As outras duas hipoteses levantadas diziam respeito a propria
Sustentabilidade da Intervencao Judicial, e foram confirmadas. De fato, com base
nos apontamentos de Leonardo Secchi, foi possivel enquadrar o fenbmeno da
Judicializacdo da Saude no conceito de “pseudopolitica”, na medida em que os
policymakers (Juizes), indiscutivelmente interessados em contribuir para a
concretizagdo do Direito a Saude, ndo detém os conhecimentos necessarios para

estrutura-la de forma sustentavel.

O raciocinio se apoia, ainda, no paralelo que se faz a critica construida no
primeiro capitulo, no sentido de que o principio da Sustentabilidade deve sempre ser
considerado na elaboracdo de Politicas Publicas, mediante ponderacdes sobre os
multiplos impactos que a atividade estatal projetara sobre os direitos das geracoes
futuras. Do mesmo modo, também a Intervencédo Judicial, em larga escala e sem
comprometimento com a Sustentabilidade do sistema padece de vicios que
inviabilizam sua consolidacdo como caminho seguro a concretizacdo do Direito a

Saude.

Constatou-se que as decisdes proferidas no dmbito da Judicializacao tem
como consequéncia a satisfacdo imediata, ndo havendo preocupacao com a

garantia de prestacGes idénticas as geracdes futuras; sdo ineficientes: causam o
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desperdicio de Recursos Publicos e a sobreposicdo de competéncias
administrativas, o que culmina na necessidade de retrabalho; sdo vulneraveis, por
fim, a sofismas e argumentos retéricos, deixando de lado informagdes essenciais

qgue integram a tomada de decis6es na formulagcao de Politicas Publicas.

Desse modo, portanto, fica evidente que, da forma como se apresenta
atualmente, a Judicializacdo da Saude, longe de ser alternativa para a solucao,
passou a fazer parte do problema que pretendia resolver, contribuindo ainda mais

para o seu agravamento.

Nada obstante, o tema pesquisado revelou-se de grande relevancia, na
medida em que explorou aspectos tradicionalmente ndo abordados da Judicializagao
da Saude, e pretende-se que sirva de estimulo para futuros trabalhos académicos
que aprofundem ainda mais a reflexao no que tange ao papel do Poder Judiciario no
processo de elaboracao e implementacao de Politicas Publicas.
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