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RESUMO

A dissertacdo versa sobre o controle judicial dafitigas publicas de saude,
sob um enfoque critico interdisciplinar. A creseendemanda judicial por
prestacdes sanitarias exige o estudo sobre a falonatuar judicial e os seus
reflexos em outras areas do saber. Isso porquednatrole é uma atividade
holistica, com a influéncia de sistemas de conheaitm distintos: judiciall,
sociologico, médico-social e da gestdo publica. Bsp, investiga-se a forma
como cada um desses sistemas enxerga a judicidlzata saude. Nessa
analise, constata-se a necessidade de diferentass gite protecdo de acordo
com a fundamentalidade do direito a saude, defiidmo direito ao acesso as
acdes e servicos para sua promocao, protecdo epeemgio. Os diferentes
graus de protecdo justificam-se em razdo da exisd€rde um direito
fundamental a saude (minimo existencial sanitaeiajm direito social a saude
(ndo fundamental). As criticas dos diversos sistereavolvidos na questédo
permite a conclusdo sobre a necessidade de um nwaelo tedrico para o
controle judicial das politicas sanitarias, que nat®®e as necessidades de
eficiéncia e legitimidade da crescente atuacédo tosunais nesse campo.
Assim, sustenta-se o0 modelo da judicializacdo coafpea, por meio da qual
Judiciario, Executivo e Legislativo, além da medii social, auxiliam-se

mutuamente na formulacéo, execucao e controle disigas publicas.
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ABSTRACT

The object of this work is the judicial review ofdlth policies, in a
critical interdisciplinary approach. The growing mher of judicial cases
claiming for health services requires the studyhofv the courts operate and
the effects of this work in other areas of knowledgrhis is because such
control is a holistic activity, with the influena& different knowledge systems:
legal, sociological, social medicine and public rmgament. Therefore, we
investigate the way each of these systems seegutthieialization of health.
This analysis reveals the need of different degrekegrotection according to
the fundamentality of the right to health (the rigto access actions and
services for its promotion, protection and recoJyerywhich is divided into a
fundamental right to health (minimum existentialald) and a social right to
health (not fundamental). The criticisms of the ioais systems involved in the
issue allow a conclusion: is needed a new theoaéticodel for judicial review
of health policies, which meets the needs of effimy and legitimacy of the
growing role of the courts in this field. Thus, ig suggested the cooperative
judicialization model, whereby the judiciary, ex¢me and legislative systems,
and the social medicine, assist each other in gren@ilation, implementation

and control of public policies.
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INTRODUCAO

Ser ou ndo ser, essa é que € a questao:
Serd mais nobre suportar na mente

As flechadas da tragica fortuna

Ou tomar armas contra um mar de escolhos
E enfrentando-os, vencer? Morrer — Dormir:
Nada mais; e dizer que pelo sono

Findam as dores, como os mil abalos
Inerentes a carne — € a concluséo

Que devemos buscar. Morrer — Dormir.
Dormir! Talvez sonhar — eis o problema,
Pois 0s sonhos que vieram nesse sono

De morte, uma vez livres deste invdélucro
Mortal, fazem cismar. Esse € o0 motivo

Que prolonga a desdita desta vida.(..)

A vida é um bem valioso — provavelmente, o maisiosd dos bens. A
sua conservacao fundamenta teorias sobre a coigstatdo Estado, pautadas na
idéia de que a sociedade se organiza para peraotiromem obter as condicbes
necessarias & sobrevivénéiddesmo as visbes amparadas em uma realidade
transcendental valorizam de modo extremado a opodtde da existéncia

corpdrea, como forma de garantir um bem-estar futur

Assim, independentemente das opcdes religiosas @mcepcoes
transcendentais, os homens valorizam a vida. Meaqueles que acreditam na
existéncia de uma salde espiritharegozijam-se com o prolongamento
saudavel da vida fisica. Enfragueceu-se a duvidaeeser ou ndo, pois ganhou

forca extraordinaria a opgado pelo ser.

! SHAKESPEARE, William.Hamlet Traducdo de Anna Amélia Carneiro de Mendonca. dRialaneiro:
Nova Fronteira, 1995, p. 89.

2 Essa é idéia de fundo extraida das teorias coalistas, de Hobbes a Rawls, que, apesar das grandes
variacdes, sustentam que os homens se uniram rardefiregras capazes de garantir, a0 menos, as suas
vidas.

® HA diversas obras que associam a salde espirduasaide fisica. Como exemplo, cf.

CHUENGSATIANSUP, KomatraSpirituality and health: an initial proposal to ingporate spiritual health
in health impact assessmebBisponivel em <www.shi.or.th/download/100/>, ameem 19 de abril de 2009.
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Nao € sem motivo que, a cada dia, a benéfica edolwientifica garante
novas descobertas capazes de superar doencasnelestetempo de existéncia
dos seres humanos. O avanco da ciéncia, todaviay s&nifica a
disponibilidade de tratamento. Os altos custos dasvacdes tecnoldgicas,
muitas vezes impedem o acesso as ofertas das aEmiomédicas Temos o
melhor da medicina, para poucos beneficiarios.

Por outro lado, sob o disfarce de supostos avameosologicos, alguns
agentes econémicos influenciam a sociedade e a smlade médica, criando
demandas muitas vezes desnecessarias. Forma-salegrpressao para a
substituicdo de tratamentos eficazes de baixo ¢ysto caras tecnologias cuja

agregacao de beneficios é questionavel.

O bindmio custo-beneficio exerce grande influénsea decisdo sobre a
incorporacdo das novas tecnologias nos servicosadele publicos e privados.
A analise sobre a possibilidade financeira do ofenento dos novos
medicamentos e tratamentos, bem como a utilidade rdaentes técnicas sao
consideradas nas escolhas dos 6rgdos responsaeiais politicas publicas de

salde.

E nesse momento de escolha que surge o grande alibemAsclépid
fornecer o tratamento mais avancado a elevado castgarantir tratamentos
menos eficazes, porém suficientes para a preseovdgédida? Como lidar com

as limitacdes impostas pelo Leviatd para a garashdiaireito a saude?

4 Com uma vis&o poética, Rachel de Queiroz n&gente entéo vai, mas vém os outros. E esses oatros
cada dia logram vida mais longa — gracas ao maigdrtante de nossos dons: a inteligéncia, que triadal
incessantemente para vencer os inimigos da carrfjeE|.ndo dou nem um século, e estaremos (ou estarao
pelo menos os ricos) vivendo tranquilamente atéaecandos 900 [...] Eu disse tranquilamente? Ma® iss
nao posso garantir. E nem mesmo posso garantir gjgebmm.” INQUEIROZ, Rachel deA longa vida que

ja vivemosRio de Janeiro: Agora Comunicagéo Integrada, 19988.

® “Nos primoérdios da Grécia, trés eram as figuras pipais ligadas a arte da cura: Apolo, Asclépio e
Hipocrates. Apolo, filho de Zeus e irm&do gémeo demdid, era o mais formoso e améavel dos deuses, era o
deus da Poesia, da Musica, das Artes e da Medi€easeu amor por Coronis — filha de Flegias, rei dos
Lapitas — nasceu Asclépio. Narra Ovidio que Cortrsiei Apolo com Isquias. Ao ser informado pelo corvo
transtornado pelo 6dio, Apolo, para transpassa cacao da infiel. Antes de morrer ela revela que em se
ventre espera um filho de Apolo, para quem impldeanéncia. Da pira mortuaria que havia depositado o
corpo de sua amada, Apolo retira seu filho a quertizh de Asclépio, conferindo o simbolismo que ia ar
transforma-lo no deus da Medicina. Seu nascimergovioria da vida sobre a mortelh SILVA, Marcio

José Andrade de. Um Galo a Asclépio. In Filosofipeegl . Ano Il. Nimero 07. Sao Paulo: Escala, 2@08,
07.
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Fora de duvida que essa é uma escolha politicadaagque pautada em
dados técnicos. Assim, Asclépio partilha com Le&iat responsabilidade pela
decisdo sobre a incorporacdo de novas tecnologdgsservicos de saude, por

meio da formulacédo e execucédo das politicas pos esezolhidas.

Asclépio e Leviatd tém liberdade para tomar a daxigue julgarem mais
eficazes para garantir a saude dos cidaddos eni. gesdavia, como para toda
liberdade ha limites, também as decisfGes politiealsre os servicos de saude
estdo submetidas a parametros que nao podem seespestados. Mesmo
Asclépio e Leviatda devem observar regras que e$odi@a de sua margem de
discricionariedade.

Caso desrespeitem esses limites, ficam submetiddsscalizacdo de
Thémis, que tem o poder de, dentro de uma margeodificar as decisfes
sobre as politicas publicas de saude. A atuacawipid porém, deve respeitar
as opc¢oes politicas inseridas nos limites democoétdas atividades dos 6rgaos
responsaveis pelas escolhas. Apenas quando rompaksbarreiras da

discricionariedade € que o controle judicial deusdscar as politicas publicas.

O equilibrio entre o controle judicial, a atividagelitica e a técnica
médica, entretanto, ndo é simples. Os limites nao delimitados de modo
hialino e a tentacdo de Thémis se sobrepor a Aszlépa Leviatd se coloca a

cada instante.

O fato, € que a busca da tutela jurisdicional par@btencdo de servicos
de salude apresenta-se cada vez mais frequenteizirab-se em um crescente
numero de processos judiciais, por meio dos quass emitidas ordens para
fornecimento de medicamenfosrealizacdo de cirurgias, oferecimento de

tratamentos e, até mesmo, funcionamento de posticadde e hospitdis

® “Em 1991, havia apenas um mandado de seguranca confEstado do Rio para fornecimento de
medicamento. Hoje o estado ja responde a 7.758sagésse tipo que, se somadas as impetradas contra o
municipio, chegam a 13 mil, segundo reportagem d&l@o de 19/12/2005. Em S&do Paulo, no ano
passado, o secretario estadual de Saude, Luiz RolBatradas Barata, publicou em diversos jornais o
artigo Remédios na dose certa (Radis n° 39, Sumalduindo que os gastos do seu estado com demandas
judiciais por medicamentos no primeiro semestr@@es — no valor de R$ 86 milh6es — ja correspondiam
a quase o dobro dos recursos despendidos para mmés em todo o ano de 2004. Guardadas as devidas
propor¢cfes, a situacdo ndo € muito diferente nosrosu estados.” in LOPES, Claudia Rabelo.
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Os reflexos desse novo fendmeno social ainda naoeselaram por
completo. S&o frequentes as alegacdes da Admigd&draPublica sobre a
inviabilidade do sistema de saude em decorréncianderferéncia do Poder
Judiciario, afirmando-se que, diante de um cenda@orecursos limitados, as
ordens judiciais apenas provocariam o deslocametaecursos publicos de
aplicacbes previamente estabelecidas para aqueédsrmdinadas pelo juiz,

deixando sem atendimento outros servicos de atde

Por outro lado, a imperiosa — muitas vezes urgenteecessidade de
acesso as prestacOes de saulde publica, diante ageeriincia administrativa,
transforma o processo judicial na ultima esperasgandividuo para a garantia
dos meios necessarios ao seu tratamento e, poeqgdéscia, a conservacao de

sua vida.

Esta complexa equacdo comecga a provocar nas cenciddicas a
tentativa de encontrar a melhor forma de prestadaotutela jurisdicional
relacionada ao controle das politicas publicasaleds. Ha alguns esforcos para
a fixacdo de critérios para a obtencdo do direito raedicamento e ao
tratamento, tipos de servicos a serem prestadbosagdes cobertas, entre outras

guestodes.

Porém, por se tratar de uma atividade interdisoglj € essencial
observar o conjunto de criticas e aportes ao depates diversos ramos do
saber envolvidos na questdo. A presente dissertapatisa as contribui¢cées do

Direito em comparagcdo com a medicina social, aclogia e a gestdo publica.

VASCONCELOS, WagnerMedicamentos na justigaDisponivel em <http://comvisa.anvisa.gov.br/tiki-
read_article.php?articleld=484&PHPSESSID=9661fff@REa3b8d9 d10f985da7fe>, acesso em 18 de
junho de 2008.

! Justica Federal. Secdo Judiciaria do Rio de anel8® Vara Federal. Processo n°

2008.51.01.004637-6. Data da decisdo: 02/04/20@&ponivel em <www.jfrj.gov.br>, acesso em 20 de
junho de 2008.

80 Judiciario esta tomando o lugar do médico’, samciou o ministro da satde, José Gomes Tempor&o. A
gueixa procede. Decisdes judiciais que obrigam depgublico a fornecer tratamento a pacientes ja
respondem por uma conta que passa dos R$ 500 miff@ieano. O acumulo de liminares esté afetando a
capacidades das autoridades de planejar e exeaaas programas. (...fh Médicos togadog-olha de Sao
Paulo. Edicdo de  22/10/2007. Disponivel em  <httpavl.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/
fz2210200702.htm>, acesso em 06/06/2008.
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Com o objetivo propedéutico de indicar o caminhocperido pela saude
publica até o estagio atual, o capitulo | reconsta6trajetoria histérica das
politicas publicas de saude até a Constituicio @881 ressaltando a
importancia do movimento sanitarista para a forrpatado atual Sistema Unico
de Saude (SUS).

O capitulo Il delimita o alcance desse direito,¢caado a distincado entre
o direito social a saude e o direito fundamentalade, identificando o ultimo

como o minimo existencial sanitario.

Ja o capitulo Il constata a legitimidade do cohdrjudicial da atividade
administrativa sanitaria. Para tanto, analisa egem e as caracteristicas da
jurisdicdo administrativa, revelando a legitimidadle sua atuacdo mesmo
diante de atos discricionarios e politicos, bem code politicas publicas,

desde que manejado como forma de protecao de dsréundamentais.

O capitulo IV demonstra que o controle judicial pi@iticas publicas de
saude é uma atividade holistica, tendo em vistaca@pkamento estrutural dos
sistemas da salde coletiva e da gestdo publica amdideito. Por isso a

importancia dos aportes desses sistemas de conbatim

O sistema judicial é analisado no capitulo V, naalgidentifica-se o
conteudo e o0s argumentos utilizados pelos tribunalem como as
caracteristicas sociais do atuar das cortes. Ademuaerifica-se, ainda, a
importancia da adocdo de algumas medidas pelosaguwiges, como a
fiscalizacdo da hipossuficiéncia dos demandantes oe potencial de

universalizacdo das decisdes judiciais.

Ja o capitulo VI é dedicado ao sistema meédico-dpaaja producao
cientifica alerta para as distorcées do mercadméa€éutico e seus reflexos na
atividade curativa e preventiva. O capitulo demomsque, para atuar como
protetor do direito fundamental a saude — e, n&onma garantidor dos lucros
dos laboratorios — faz-se necessaria a atencdoudo gos argumentos dos

sanitaristas.
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As criticas do sistema da gestado publica sdo allasimos capitulos VI
e VIIl. O primeiro trata da reserva do possivel ® risco de desorganizacao
administrativa do servigo sanitario em razao dasisfes judiciais. Ja o
capitulo VIII é integralmente destinado a questadefrativa, constatando que,
em razdo do principio da subsidiariedade, existea wulidariedade de mao
Gnica entre Unido, Estados, Distrito Federal e Mipios, em que o ente maior

€ co-responsavel com o menor pelo fornecimentoreéatpcao sanitaria.

A conclusao esta no capitulo IX, no qual se apresanproposta de uma
judicializacdo cooperativa das politicas publicasitarias, mediante um atuar
colaborativo entre poderes constituidos e os siatkenmde conhecimento
envolvidos no debate.

Desse modo, a dissertacdo pretende oferecer umésanéritica do

controle judicial das politicas publicas de saudentribuindo para a solu¢cédo do
dilema de Asclépio.
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CAPITULO | — A SAUDE PUBLICA NO BRASIL

A analise da trajetoria historica das politicas Ipdds de saude
brasileiras — ainda que sem a pretensdo de um esexduriente — constitui
valioso instrumento para a compreensao das caligticas atuais do sistema de
saude, pois permite uma melhor identificacdo doanges e das dificuldades
desse servigo publico. Essa investigacdo condumrelosdo de que o estagio
atual ndo é fruto do acaso ou de idéias desconadizadas, mas uma

construcdo historica.

Considerando as caracteristicas desse procesdateng identificou-se
seis periodos historicos. O primeiro envolve asc@&socolonial e imperial; o
segundo engloba a Republica Velha e a Era Vargassum terceiro momento,
analisa-se a experiéncia democratica pré-golpe tamilio quarto periodo
coincide com a fase ditatorial; a abertura demadcaatinterior a Constituicdo
de 1988 é analisada no quinto periodo; por fim,e&te periodo trata da fase

pos-constitucional.

O presente capitulo analisa a evolucdo das poltpiblicas de saude até
a Constituicdo de 1988 ou, mais precisamente, adi@do da Lei 8.080, de 19
de setembro de 1990, e da Lei 8.142, de 28 de demende 1990. Os
desdobramentos posteriores sdo objeto de considesa@os capitulos VI e
VIII.

[.1 Saude na Colbnia e no Império: primeiras expeéncias dos servigos de

salde brasileiros

Os servicos de saude no periodo colonial eram prezando apenas pelo
estagio da ciéncia médica a época, mas, sobretymhdla escassez de

profissionais, que inviabilizava uma estrutura dengdo a saude da populacéao.

Na realidade, as prestacfes sanitarias tiveramearigas Santas Casas,

tendo sido a primeira delas a Santa Casa da Miéatia de Santos, fundada
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por Braz Cubas e inaugurada em 15480 Rio de Janeiro, o Hospital Geral da
Santa Casa foi fundado por José de Anchieta, en2'58

Com grande vinculacédo a essas instituicdes, osit@swesempenhavam
relevante papel na medicina colonial, que contarmlém com outros agentes
de cura: os fisicos, os cirurgides, os barbeirogseboticarios. Os primeiros
(fisicos), formados por universidades européiasistibuiam o menor grupo e
eram raros no territério brasileiro. Os cirurgi@am praticos submetidos a um
exame perante as autoridades sanitarias (comiss&tm fisico-mor ou do
cirurgido-mor), a fim de obter sua “carta de exaat&@o”. O barbeiro podia
receber a permissdo oficial para realizar cirurg{@srnando-se cirurgido-
barbeiro) ou restringir-se a aplicacdo de ventosasjaduras e sanguessugas,
corte de cabelo ou barba e extracdo de dentes.odabaticarios cabia a

preparacdo e o comércio de medicamerttos.

O cenério sanitario apenas foi modificado com agata da familia real
ao Brasil, em 1808. A fixacdo na corte portuguesa territorio brasileiro
produziu a necessidade de criacdo de uma estrutamtaria minima, bem
como estimulou a vinda de profissionais europeusisMjue isso, deflagrou o

processo de institucionalizacdo do setor de sHid&clusive com a

°® IVAMOTO, Henrique SeijiSanta Casa da Misericérdia de SantBésponivel em <http://www.scms.org.
br/noticia.asp?codigo=42&COD_MENU=24>, acesso endd julho de 2009.

1% |nformacao disponivel em <http://www.santacasagjtw/1582.htm>, acesso em 17 de julho de 2009.

! Dicionério Histérico-Biogréafico das Ciéncias dai8ea no Brasil (1832-1930), verbete Escola de Ciaurgi
da Bahia. Disponivel em <http://www.dichistoriaseustbc.fiocruz.br/iah/P/verbetes/escirba.htm>, acess
17 de julho de 2009.

12 BAPTISTA, Tatiana Wargas de Faria. Histéria dastjpa$ de salide no Brasil: a trajetéria do direito &
saude.In MATTA, Gustavo Corréa. MOURA, Ana Lucia d®oliticas de salde: a organizacdo e a
operacionalizacdo do sistema Unico de salle.de Janeiro: EPSJV/Fiocruz, 2007, p. 31.
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inauguracdo, ainda em 1808, da Escola de CirurgiaBahid® e da Escola
Anatdémica, CirGrgica e Médica do Rio de Jané&iro

A inspiracdo dessas medidas, todavia, ndo era o -dsdar dos
individuos. “A preocupacdo maior era a saude da cidade e dodutm; a

assisténcia ao trabalhador era uma conseqiiéncisdemlitica™®

A independéncia ndo trouxe grande avanc¢o para 08¢®es sanitarios do
Império. Porém, é importante destacar uma relevaotequista simbdlica: os
“socorros publicos” foram contemplados no textoQanstituicdo de 1824 (Art.

179, XXI —“A Constituicdo tambem garante os soccorros pubsto
I.2 Politicas de Saude: instrumentos do projeto cikzatoério

O periodo da Republica Velha (1889-1930), inaugarbajo em seguida
a abolicdo da escravatura e apenas poucos anosaptependéncia do pais
(1822), marca a utilizacdo das politicas publicassalude como instrumentos

de um projeto civilizatorio.

Isso porque o pais enfrentava problemas para a do@im de um
sentimento nacional e a construcdo de uma autoeidadtatal sobre o
territério'®, em razdo do forte poder politico e econdmico adigarquias

locais, que impediam a penetracdo do poder do BstRdr outro lado, a idéia

13«A Escola de Cirurgia da Bahia foi criada a pedido desé Corréa Picanco, pernambucano, cirurgido da
Real Camara, lente jubilado da Faculdade de MedidaaUniversidade de Coimbra. Como membro da
corte portuguesa, Picanco retornou ao Brasil em 1808ste mesmo ano, o Principe-Regente D. Jodo,
atendendo a seu pedido, fundou a Escola de CirudgiBahia na cidade de Salvador pela decisao régia d
18/02/1808, expedida pelo Ministro do Reino D. Fedwdosé de Portugal, ao Capitdo-general da Bahia
Conde da Ponte (Jodo Saldanha da Gama)Dicionario Histérico-Biografico das Ciéncias da 8atlno
Brasil (1832-1930), verbete Escola de Cirurgia da hi®a Disponivel em
<http://www.dichistoriasaude.coc.fiocruz.br/ ian@betes/escirba.htm>, acesso em 17 de julho d& 200

14«A Faculdade de Medicina da Universidade Federal do & Janeiro foi criada pelo principe regente D.
Jodo, por Carta Régia, assinada em 5 de novembd@€8, com o nome de Escola de Anatomia, Medicina e
Cirurgia e instalada no Hospital Militar do MorroadCastelo. Até entéo a filosofia colonial dificuléae
ensino superior no Brasil, por considera-lo ameags anteresses da cortefhformacéo disponivel em
<http://www.medicina.ufrj.br/colchoes.php?id_colok&>, acesso em 17 de julho de 2009.

1> BAPTISTA, Tatianaop. cit.(Historia...), p. 32.

® |LIMA, Nisia Trindade. FONSECA, Cristina M. O. HOCHMANGilberto. A salide na construcdo do
Estado nacional no Brasil: reforma sanitaria empgeativa historicaln LIMA, Nisia Trindadeet al (org.).
Saude e Democracia — histérias e perspectivas d& Rld de Janeiro: Fiocruz, 2005, p. 30.
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de umainferioridade climaticae racial'’ contribuia para a inexisténcia de
vinculagbes patridticas, sendo frequentes comemsddomo o do naturalista
Saint-Hilaire, no sentido de quéhavia um pais chamado Brasil; mas

absolutamente ndo havia brasileiro%”

Desse modo, o coronelismo local se sentia poucawado ao poder
central, considerando-o dispensavel para a admagéb de seus interesses e
de seu protetorado. Outrossim, a populacdo — eapeente no interior —
apresentava um conformismo com as precarias coerdigdciais, resignando-se

diante da idéia de que a miséria decorria do cleémda “raca” brasileiros.

Os problemas sanitarios, todavia, provocavam readastinta. Em
primeiro lugar porque a busca por salde e as teatatde evitar a morte nao
permitiam o mesmo grau de resignacado existente etras matérias. A soma
dessa peculiaridade com o impacto econOmico dasnghse na producao
agropecuéria conscientizou as elites politicas ians deletérios efeitos do
quadro sanitario para seus projetos politico-ecandém Cabe destacar que a
producdo do café — base da economia a época — ap@es uma crescente
necessidade de méao-de-obra, cuja captacado era adegpglas epidemias entre

os trabalhadore¥.

Ocorre que as politicas de saude e saneamentoopesenbate as doencas
transmissiveis dependiam do fortalecimento da adéale estatal,
especialmente do governo fedéfalComo os coronéis ndo tinham como
assumir esse papel, sentiram-se pressionados aiadngresenca do Estado. E

dessa forma que a politica sanitarista transformeuem um dos mais

7d.

8 SAINT-HILAIRE, Auguste.Viagens pelo distrito dos diamantes e litoral do Braraducdo de Leonam
de Azeredo Pena. Companhia Editora Nacional, 194431 disponivel em <http://books. google.com.br>,
acesso em 19 de julho de 2009.

Y BAPTISTA, Tatianaop. cit.(Histéria...), p. 32.
20
Id.
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importantes projetos nacionalistas e de reformaia®@c contribuindo para a
integracdo nacion&l

Desse modo, a responsabilidade pelo atraso nacignadlativamente
deixou de ser atribuida a inferioridade racial doasileiros e foi substituida
pela crenca na doenca generaliZid@rovocando a mobilizacdo das elites

intelectuais e politicas em favor do saneamentonderior.

Destarte, 0 pais experimentou uma espécie de refalansaude, marcada
pela criacdo de 6rgdos dedicados ao cuidado samitdéomo a Diretoria Geral
de Saude Publica (DGSP), em 1897, e o Institutoofwéapico Federal, em
1900, posteriormente renomeado Instituto OswaldozCOutrossim, o periodo
ficou caracterizado por acdes de saneamento e wmd@io, ao mMenos na
capital, bem como de combate a epidemias, inclupiee meio de campanhas
de vacinacado obrigatoria, inspiradas por OswaldozCique a época encontrou
grande resisténcia, produzindo, até mesmo, umalt@vwopular (Revolta da
Vacina?).

2d.

22 Como exemplo, destaca-se o papel das expedig@etficas realizadas pelo Instituto Oswaldo Cruz e
outras instituicdes, que desconstruiram a idéiaedtiio como um espag¢o saudavel, ficando demonsirada
necessidade da presenca do poder publico paramtigatta satde dos sertanejos.I€f.p. 34.

21d., p. 35.

24“Em 1904, uma epidemia de variola assolou a capBalmente nos cinco primeiros meses, 1800 pessoas
tinham sido internadas no Hospital Sdo Sebastiddodmuma lei prevendo imunizacdo compulséria das
criancas contra a doenca estivesse em vigor de8d&, kla nunca fora cumprida. Assim, a 29 de judéo
1904, o Governo enviou ao Congresso projeto reimai@do a obrigatoriedade de vacinacao antivariolica
Suas clausulas previam vacinacdo antes dos seissniesidade e para todos os militares, revacinadéio
sete em sete anos e exigéncia de atestado de apéaipara candidatos a quaisquer cargos ou func¢des
publicas, para quem quisesse se casar, viajar owricodar-se numa escola. Davam ainda a policia
sanitéria poderes para convidar todos os moradadesuma &rea de foco a se imunizarem. Quem se
recusasse seria submetido a observacdo médica emh dpropriado, pagando as despesas de estadia. O
projeto estipulava ainda puni¢cdes e multas para intédque emitissem atestados falsos de vacinagéo e
revacinagao, obrigava diretores de colégio a obedem as disposi¢cdes sobre imunizagédo dos estudantes
instituia a comunicacdo de todos os registros dscimaento. Estas medidas draconianas estarreceram a
populacdo e a oposicdo a Oswaldo Cruz atingiu g@oea Os jornais lancaram violenta campanha cortra
medida. Parlamentares e associacGes de trabalhadpretestaram e foi organizada a Liga contra a
Vacinacdo Obrigatoria. No dia 13 de novembro, estoua Revolta da Vacina. Choques com a policia,
greves, barricadas, quebra-quebra, tiroteios - naas, a populacdo se levantou contra o governodido

14, a Escola Militar da Praia Vermelha aderiu a raBel mas ap0s intenso tiroteio os cadetes foram
dispersados. Na Saude, o Port Arthur carioca, odgstos continuaram. Finalmente, O Governo decretou
estado de sitio e, no dia 16, conseguiu derrotdevante, mas suspendeu a obrigatoriedade da vacina.
Oswaldo Cruz acabou vencendo a batalha. Em 190&bt@ famarela estava erradicada do Rio de Janeiro.
Em 1908, violenta epidemia de variola levou a pogfitaem massa aos postos de vacinagdo. O Brasil
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A andlise das medidas sanitarias adotadas nessedpedemonstra que
seu objetivo principal continuava a ser a protegio cidade. O individuo
apenas recebia atencdo meédica com mera consequéassa politica. Assim,
medidas radicais de policia sanitaria eram jusaidi@s, objetivando o combate
das epidemias. Isolamento hospitalar, interdic&temolicdo de prédios, multa
e prisdo, bem como a vacinacao obrigatoria, presisto Decreto n° 1.151, de 5
de janeiro de 1904, que reforma o Codigo Sanitaer@am as principais formas

de atuacdo do Estado na promocéao da saude.

E curioso destacar que o mesmo instrumento normafiecreto n°
1.151/1904) criou o “Juizo de feitos da saude padili cuja competéncia
abrangia todas as acfes, civeis e criminais, enémaate higiene e salubridade
publica, inclusive despejos, demolicdo, interdigddesapropriacdo de obras ou
propriedades, cobranca de multas ou taxas sanstajidgamento de crimes e
contravencdes de higiene e salubridade publicasmale qualquer outra acao
em que a saude publica pudesse ser interessadasticd Sanitaria foi extinta
em 1911, apés julgamento de 3.732 casos, numer@ambi@ssignificativo para a
época, constituindo relevante instrumento para anifeatacdo contraria as
praticas da policia sanitaria. Assim, ao contradi@s demandas atuais que
buscam compelir o Estado a prestar servicos de esa@idlustica Sanitaria era

provocada para impedir a atuacdo estatal.

A criacdo de um aparato e a concretizacdo de medi@asaude publica
demonstram que o0s sanitaristas ganharam forca evershtn conquistas
importantes durante a Primeira Republica. Dentees ebestaca-se a criagcdo do
Departamento Nacional de Satde Publica (DNSP), 880°f lancando as bases
para a criacdo de um sistema nacional da saudécabriado e concentrado nas

acbes do governo centfal

finalmente reconhecia o valor do seu sanitaristaDisponivel em <http://www.invivo.fiocruz.br/
cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?infoid=114&sid=6>, sseem 16 de julho de 2009.

% Sobre a Justica Sanitéria, cf. QUEIROZ, Eneida Qsadustica Sanitaria — cidadéos e judiciario nas
reformas urbana e sanitaria — Rio de Janeiro (19044) Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal
Fluminense (UFF) — Instituto de Ciéncia Humanagaséfia, 2008.

6 O DNSP foi dirigido até 1926 por Carlos Chagas.BXPTISTA, Tatianap. cit.(Historia...), p. 36.
2"1d., p. 36-37.
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O primeiro governo Vargas seguiu a tendéncia ceizadora, reforcando
o papel da esfera federal na prestacdo dos serwigosaude. O Decreto n°
19.402, de 14 de novembro de 1930, criou o Ministédos Negdécios da
Educacdo e Saude Publica (MESP) responsavel p&ssuntos relativos ao
ensino, salde puUblica e assisténcia hospitafdf® Desse modo, o DNSP
passou a condicdo de 6rgdo do MESP, até que em f®33ubstituido pelo
Departamento Nacional de Saude (DNS), no mesmoeanogue o MESP foi

sucedido pelo Ministério da Educacédo e da SaudeSME

Paralelamente, iniciou-se outra forma de tutelasddde, por meio de
entidades de previdéncia social. A Lei Eloy Chavesm realidade o Decreto
Legislativo 4.682, de 24 de janeiro de 1923 — @$aCaixas de Aposentadorias
e Pensdes para os trabalhadores das estradasrd®,fans quais era garantido
o direito de receber “socorros médicos” para sieassdependentes, além de
medicamentos obtidos por preco espetial0 Decreto 5.109, de 20 de
dezembro de 1926, estende a cobertura médico-peavcidria aos trabalhadores
das empresas de navegacdo maritima e fléAvi&im 1928, a Lei 5.484 cria as
Caixas de Aposentadorias e Pensfes para os tralmaks das empresas de

servicos telegréficos e radio-telegréficos.

Em 1930, mesmo ano de criacdo do MESP, o Governga&criou o
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (MTLCpor meio do Decreto

19.433, de 26 de novembro, ao qual estavam subaddi® os Institutos de

% Decreto 19.402, de 14 de novembro de 1930, artE&% Ministério tera a seu cargo o estudo e daspa
de todos os assuntos relativos ao ensino, saudiepélassisténcia hospitalar.

# A pasta foi ocupada entre 1934 e 1945 por Gus@apanema Filho. Informacéo disponivel em <
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_cat&&iew=article&id=2:historia&catid=97:omec&Iltemi
d=171>, acesso em 08 de junho de 2009.

% Decreto Legislativo 4.682, de 24 de janeiro de 1928 1° Fica creada em cada uma das empresas de
estradas de ferro existentes no paiz uma Caixgydeehtadoria e Pensdes para 0s respectivos empsegad

31 Decreto Legislativo 4.682, de 24 de janeiro de 1823 9° - Os empregados ferroviarios, a que feeer®

art. 2° desta lei, que tenham contribuido paraundds da Caixa com os descontos referidos no‘aletra

"a" terdo direito: 1- a socorros médicos em casosl@knca em sua pessoa ou pessoa de sua famdlia, qu
habite sob o0 mesmo tecto e sob a mesma economia; rBedicamentos obtidos por preco especial
determinado pelo Conselho de Administracdo; 3- emasloria; 4- a penséo para seus herdeiros endeaso
morte.

%2 Decreto Legislativo 5.109, de 20 de dezembro des,18&. 1°, § 1° - dispositivos da presente lei s&o
extensivos a todas as emprezas de navegacao raasitifffuvial e as de exploragdo de portos pertéasen
Unido, aos Estados, aos municipios e a particularegudo quanto Ihes possa ser opplicavel.
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Aposentadorias e Pensbes (IAPs), sucessores daaa<de Aposentadorias e
Pensdes. Os IAPs nao se limitavam aos trabalhadamsuma empresa
especifica, mas abrangiam toda a categoria praoisdi permitindo a

manutencado de hospitais e ambulatorios préprios.

Estava-se diante de uma divisdo que traduzia maie gma mera
especificacado de funcdes. Tratava-se, na verdagléurd formato diferenciado
de reconhecimento de direitos socials” Enquanto a assisténcia médica
individual previdenciaria, destinada aos trabalh@doinseridos no mercado
formal de trabalho (essencialmente urbanos), estacargo do MTIC, aqueles
ndo cobertos pela Previdéncia Social, identificadosmo pré-cidadads
(pobres, desempregados, trabalhadores informailsas) eram atendidos pelos

servi¢os de salude publica vinculados ao MESP.

As duas formas de atuacado, entretanto, marcaranmoghelo de gestéo
de saude publica cuja normatizacdo estava conceéatma poder central,
enquanto a execucao pulverizou-se entre os Estadesse modo, o governo
central mantinha vinculo com os poderes politicosals, coordenando a sua

atuacao e reforcando o carater centralizador dadeshacional.
[.3 Saude e Progresso: vinculacdo necessaria, prdéacia duvidosa

Durante a experiéncia democratica existente ent@451le 1964,
caracterizada pela sede de progressostituia-se a idéia de que a saude era
um bem de valor econdémico, e de que investimentoscapital humano’ eram
fundamentais para o desenvolvimento e progresso mexges, especialmente
dos pafses pobres®. A salde da populacdo, portanto, era uma condpgia o
desenvolvimento nacional, adquirindo importanciada@a/ez maior no debate

politico.

A criacdo do Ministério da Saude, por meio da L&92D, de 25 de julho
de 1953, reforca a tendéncia de maior politizacae decisdes sobre as acdes

% LIMA. FONSECA. HOCHMAN.Op. cit, p. 41.
#1d.
®1d., p. 47.
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de salde, que passaram a ser objeto de interagites es sanitaristas e a
estrutura politico-partidarfa O discurso prevalecente consistia, portanto, em
afirmar que a saude precedia e condicionava o sy do pais e, por isso,

independia do desenvolvimento econdniico

Gradativamente, porém, ganha forca a idéia desemmentista, que
considera a saude uma conseqUéncia do progressndmioo. Em outras
palavras, estava estabelecido um debate entre @aonde saude como causa do
desenvolvimento econémico e social versus o penstomde que a conguista

sanitaria seria um efeito do progre¥st

Os debates, entretanto, nédo resistiram ao regiretatial militar, cuja

prioridade era a assisténcia médica previdenciaria.
|.4 Sanitaristas informam: a ditadura é prejudicial a saude

Apesar da cobertura previdenciaria ter sido padrathida ainda em 1960,
pela Lei 3.807, de 26 de agosto de 1960, foi apearas1966 — sob o novo
regime — que os IAPs foram unificados em um unicstikuto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), por meio do Decreto-hei72, de 21 de novembro,
gue tornou-se a destinacado de todas as contribsipbéevidenciarias, bem como
o responsavel pela gestdo das aposentadoria, peres@ssisténcia médica de
todos os trabalhadores formais.

O INPS passou a gerir o Regime Geral de PrevidéBoiaal, bem como

o Plano Basico de Previdéncia Social, criado pebrieto-Lei 564, de 01 de

% bid., p. 51.

37 E simbélica a mensagem de Juscelino Kubitsheckomgi@sso Nacional na abertura da sesséo legislativa
de 1956: “Embora néo seja possivel da saude, nos®eito mais amplo — que ndo € apenas a ausfncia
doenca ou enfermidade, mas um estado de completesiar fisico, mental e social -, torna-se, nargnt
possivel evitar os sofrimentos de muitas delasmmio de medidas simples, de custo reduzithod., p. 53.

®1d., p. 54.

% E vaélido comparar a mensagem de Juscelino Kubkstalrede colacionada, com o discurso de Jo&o
Goulart, na sesséo inaugural da 32 ConferéncisoNalcile Saude, em 1963 politica que o Ministério da
Saude deseja implantar na orientacdo das atividadésdico-sanitarias do Pais se enquadra precisamente
dentro da filosofia de que a salde da populagdositema serd uma conseqiiéncia do processo de
desenvolvimento econémico nacional, mas que pardaajnesse processo 0 Ministério da Salde deve dar
uma grande contribuigdo, incorporando os Municip@s pais em uma rede basica de servigos médico-
sanitarios, que fornecam a todos os brasileirosmimimo indispensével & defesa de sua vidid.,”p. 54.
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maio de 1969, em favor dos trabalhadores rdfaiBodavia, no que tange aos
servicos de saude, a indigitada autarquia continu@strita aos trabalhadores
formais urbanos, pois a assisténcia médica do plsasico seria prestada pelo
Fundo de Assisténcia e Previdéncia do TrabalhadaraR (FUNRURAL"Y
(Decreto-Lei 564/1969, art. 7°).

Ainda com a mesma inspiracao, a Lei 6.439, de Okatembro de 1977,
cria o Instituto Nacional de Assisténcia Médica daevidéncia Social
(INAMPS), autarquia federal com atribuicdo de peaesassisténcia médica aos
trabalhadores urbanos (art. 6°, 1), incluindo osvglres publicos (art. 6°, 1),
bem como aos trabalhadores rurais (art. 6°, 114 populacdo carente, por meio

de programas especificos.

Relegada a um segundo plano, a salude publica (mawidenciaria)
tornou-se ineficiente, contrastando com as grandeantias aplicadas no
fomento — muitas vezes questionavel — da assiséénvédica previdenciéria,
que experimentou na década de 1970 o seu maiocianestd? A reducdo dos
investimentos na saude nao previdenciaria duranse amos do regime
autoritario demonstra o acerto dessa assertivalBé4, o investimento na area
correspondeu a 3,65% do orgcamento da Unido. Em ,1868ve uma reducéo
para 2,21%, em 1970, para 1,6% e, em 1974, chegh9%".

4O Plano Basico de Previdéncia Social foi criaddgimalmente, para atender aos empregados e
trabalhadores avulsos do setor rural da agroind(sinavieira e das empresas de outras atividaggpglo

seu nivel de organizacdo, pudessem ser incluida2{aDecreto-Lei 564/1969). Ainda em 1969, o Bé&mr

Lei 704, de 24 de julho, ampliou o universo de titsddores rurais beneficiados.

“1 O FUNRURAL foi criado pelo art. 158, do Estatuto Tabalhador Rural (Lei 4.214, de 02 de marco de
1963), regido pelo Instituto de Aposentadorias @sPes dos Industriarios (IAPI), que previa como
beneficios, além da assisténcia médica, a asssté@nmaternidade, o auxilio-doenga, a aposentagaoria
invalidez ou velhice, a pensao por morte e o aufilneral (art. 164). Para prestar a assisténcidiaaée a
assisténcia a maternidade o IAPI estava autorizadecelebrar convénios com clinicas ou entidades
hospitalares, bem como com outras instituicGesreiéigencia. Posteriormente, o Decreto-Lei 276, dd&8
fevereiro de 1967, em seu art. 2°, especifica“guarestacao de assisténcia médico-social ao trabdbr
rural e seus dependentes far-se-4 na medida dashplatades financeiras do FUNRURAL e consistira em:
a) assisténcia médico-cirtrgica-hospitalar-ambutéf b) assisténcia a maternidade, por ocasido do
parto; c¢) assisténcia social”

42 ESCOREL, Sarah. NASCIMENTO, Dilene Raimundo. EDLER, F&vimlho. As origens da Reforma
Sanitaria e do SU3n LIMA, Nisia Trindadeet al (org.). Salde e Democracia — historias e perspectivas do
SUS Rio de Janeiro: Fiocruz, 2005, p. 61.

43 CONTADOR, Vicente. A conjuntura politica nacioab Movimento Municipalista na area de satde da
década de 70n Movimento Sanitario Brasileiro na década de 7Qpatticipacdo das universidades e dos
municipios Brasilia: CONASEMS, 2007, p. 34.
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Os indicadores do regime ditatorial na area da satrdfletiam as
mazelas de um modelo econdmico excludente e comackntde rendas e de
capital”*. A gestdo de saude, nos moldes utilizados peldnregnilitar, logo
se mostrou insustentavel. A opcado pela medicinaattva e o desperdicio de

recursos financeiros demonstravam a clara a nedadside mudancas.

.5 Saude e democracia: contribuicAo do movimento asitario para o

restabelecimento democratico

Os desacertos das politicas publicas de saude mpmee militar
estimularam a criagdo de um movimento sanitariqual se somou a outros
movimentos sociaf§ com um objetivo em comunta luta pelos direitos civis e
sociais percebidos como dimensées imanentes a damiat “°.

Destarte, mais do que um esforco académico e dermef das politicas
de saude, o movimento sanitarista representou umedadeira “oposicao

silenciosa a ditadura militar™®’

, que encontrou campo fértil nos Departamentos
de Medicina Preventiva de algumas universidadespe@almente, UFF,
UNICAMP, USP e UEL, traduzindo uma aproximacao d@déncias Médicas e

Biolégicas e as Ciéncias Soci&ié”.

Uma de suas principais bandeiras era a critica adefo curativo e a
consequentemedicalizacdoda medicina, que aumentava (e ainda aumenta)
exageradamente os custos dos tratamentos, tornamdoacessiveis a grandes

parcelas da populacdo. Em substituicAio a uma meaiacdada vez mais

“1d., p. 32.

4 ESCOREL. NASCIMENTO. EDLEROp. cit, p. 60-62.
“d.., p. 62.

“” CONTADOR.Op. cit, p. 39.

“81d., p. 36 e 38-39.

9 Na realidade, a medicina preventiva, disciplinalufia no curriculo das faculdades pela reforma
universitaria de 1968foi o locus a partir do qual comegou a se orgamizamovimento sanitario, que
buscava conciliar a producdo do conhecimento aipadpolitica, a0 mesmo tempo em que ampliava sem
campo de acéo, envolvendo-se com organizagdesciizdade civil nas suas demandas pela democratizagéo
do pais.” In ESCOREL. NASCIMENTO. EDLERop. cit, p. 63.
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elitizada, o movimento sanitario apregoava medidaso a atencdo primaria

realizada por pessoal néo profissional e a valgédpada medicina tradicioral

As idéias do movimento sanitario ndo estavam isatatho contexto
brasileiro. A Declaracdo de Alma-Ata (Cazaquistaag,1978, deixa evidente a
preocupacdo da Organizacdo Mundial de Saude conramegdesigualdade
existente nas condi¢cbes de saude, seja entre diEsepaises, seja no plano
interno, classificada como politica, social e ecommamente inaceitavel. Como
solucdo, indica o incremento da atencdo primarsa@dé’, a qual conceitua da

seguinte form#¥:

La atencion primaria de salud es la asistencia $ana
esencial basada en métodos y tecnologias practivos,
cientificamente fundados y socialmente aceptables,
puesta al alcance de todos los individuos y fansiloge la
comunidad mediante su plena participacion y a ustoo
gue la comunidad y el pais puedan soportar, en soga
cada una de las etapas de su desarrollo con unréspi

de autorresponsabilidad y autodeterminacién. La
atencion primaria forma parte integrante tanto del
sistema nacional de salud, del que constituye Iacfan
central y el nacleo principal, como del desarroBocial

y econdémico global de la comunidad. Representa el
primer nivel de contacto de los individuos, la famiy

la comunidad con el sistema nacional de salud, dhedo

lo mas cerca posible la atencion de salud al lugande
residen y trabajan las personas, y constituye eimgr
elemento de un proceso permanente de asistencia
sanitaria.

Percebe-se, com relativa clareza, que, com o movimeanitario e a

medicina social, a saude extravasa a porta dos uwthis, 0s centros

*1d., p. 63.

°1 “Assim como a Medicina Comunitéria, as propostas idagyda Conferéncia, partem de uma légica
racionalizadora para os servicos de salde, pretadderesponder aos investimentos necessarios a
assisténcia, com menores custos possiveis. Estdaédaseado em grande medida por uma determinada
conjuntura de recessdo econ6mica vivida pelo chgite. A I6gica pensada, é a de que os estados A& m
teriam recursos suficientes para continuar finamcia os sistemas de salde. Seria necessario entéo,
articular uma proposta minimamente eficiente, dxd&usto, e capaz de ganhar a adeséo entre ossdise
segmentos da sociedade, contemplando amplas cardadaspulacdo com acdes basicas de assisténcia em
salde.” INFRANCO, Tulio Batista. MERHY, Emerson Elias. PSF: Cadigoes de um programa destinado
a mudanga do modelo tecnoassistendimlFRANCO, Tulio Batista. MERHY, Emerson Eliat al O
trabalho em saude: olhando e experienciando o Si&tidiano S&do Paulo: HUCITEC, 2003.

%2 Disponivel em <http://www.paho.org/spanish/dd/pima-ata_declaracion.htm>, acesso em 13 de julho de
20009.
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cirurgicos e os balcdes das farmacias, para gaaBaruas e as assembléias,
abrindo-se a deliberacdo da sociedade. Deixa de essiusivamente um

problema clinico, para assumir, também, um viéstpa.

Essa dindmica passa a receber significativo impwdsm a criacdo do
Centro Brasileiro de Estudos da Saude (CEBES), &6l entidade com
objetivos académicos e politicos, com atuacdo ererdas frentes: da producao
e divulgacdo de conhecimentos ideologicamente p#ce de propostas de
modificacdo das politicas de salude a ocupacdo ¢eces institucionais e
aproximacdo com parlamentarégsA atuacdo do CEBES viabilizou a realizacéo
do | Simposio sobre Politica Nacional de Saudeapebmissdo de Saude da
Camara de Deputadds Nesse evento ocorreu o primeiro debate publico a
respeito de um sistema unico de saude, sendo geioo documento produzido
pelo CEBES, para contribuicdo a discussédo, tramsbéorse na cartilha do

movimento sanitarista.

Também a Associacdo Brasileira de Pés-GraduacadcSande Coletiva
(ABRASCO), criada em 1979, funcionou como celeimidéias do movimento
sanitarista, especialmente a valorizacdo da medignreventiva e social. A
ABRASCO ofereceu residéncia médica com esse enfoqeedo celebrado
convénio com o INAMPS e vérias universidades e, compnseqléncia,

influenciando académicos e gestores sanitdtios

Ainda em 1980, foi realizada e VII Conferéncia Nawal de Saud&

com objetivo de elaborar um programa nacional desa&ncia basica a saude,

3 RODRIGUEZ NETO, EleutérioSaiide promessas e limites da Constituigdim de Janeiro: Fiocruz,
2003, p. 35.

** ESCOREL. NASCIMENTO. EDLEROp. cit, p. 71.
*51d., p. 68.

6 “As Conferéncias Nacionais de Salde vém sendo argdas em virtude de a Lei n° 378, de 13 de janeiro
de 1937, que deu nova organizacdo ao Ministériccdacacdo e Saude, haver estabelecido que o governo
as convocaria a cada dois anos. As duas primeiragecéncias se realizaram no Rio de Janeiro, sob os
auspicios daquele Ministério, nos anos de 1941 %19 32 Conferéncia foi também realizada naquela
cidade, em 1963, ja pelo Ministério da Salde, @iath 1953 e instalado em 1954. Somente em 196&, € qu
por proposta do Conselho Nacional de Saude, tayarla 4% Conferéncia, ainda no Rio de Janeiro. Aipart
dai as Conferéncias Nacionais de Saude passaramraadizar em Brasilia, efetuando-se a 5% e a 62 em
1975 e 1977, respectivamente. A convocacdo da 7fer@ocia Nacional de Salde teve por finalidade
submeter a amplo debate os propésitos do goveraatquas acdes a serem empreendidas, pelo Ministério
da Salde, com respeito a implantacédo e desenvoitant= um programa nacional de servigos basicos de
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sob forte influéncia do movimento sanitario e inggio na Declaracdo de
Alma-Ata, com grande preocupacdo com a universgfipado acesso aos
servicos de saude. Apesar do governo militar n&oimneorporado, as suas
politicas publicas, as medidas definidas na VIl feeéncia Nacional de Saude,
caminhava-se para uma inevitavel reforma do sisteleasaude, no mesmo

ritmo em que o pais aproximava-se da abertura dedica.

Seguindo essa trilha evolutiva, j4 em 1986, foilizala a historicd
VIl Conferéncia Nacional de Saude, com a particidgp@ de mais de quatro mil
pessoas, na qual foi afirmada a salude como um tdireconsistente na
“garantia, pelo Estado, de condi¢cdes dignas de vielale acesso universal e
igualitario as acdes e servicos de promocao, préatee recuperacdo da saude,
em todos 0s seus niveis, a todos os habitantesdadrio nacional, levando

ao desenvolvimento pleno do ser humano em suaihuilidade”®.

Foi na VIII Conferéncia Nacional de Saude que senfdou a proposta
concreta de criacdo de um sistema unico de saudsgerainformado por
principios especificd§ tais como a universalizacdo em relacdo a cobartur
populacional a comecar pelas areas carentes e ntetdé desassistidas;
equidade em relacdo ao acesso dos que necessitatededo; atendimento de
qualidade compativel com o estagio de desenvolvimedo conhecimento e

saude que, sob a responsabilidade direta do seiblign e sem prejuizo de um setor privado indepetagle
vise oferecer a populacao brasileira um grau deertira de salide que lhe permita levar uma vidasaxi
economicamente produtiva. Por outro lado, quis wegoo brasileiro marcar, com a vinda do Diretor-Gér

da Organizacdo Mundial da Salde, o seu formal @itieb engajamento no esforco de carater mundial a
que todos os paises, com base na Conferéncia de-Amale setembro de 1978, e na 322 Assembléia
Mundial da Saude, de maio de 1979, se comprometarezalizar dentro do lema "Saude para todos até o
ano 2000", em prol da elevagao do nivel de saldguds populaces. Desejou, por fim, o governo oéere

a Nacdo uma prova de sua determinagdo em impriméua& acdo, no vasto campo da saude, perfeita
coeréncia e efetiva coordenacao, através de amaiticipacdo social e institucional, a ser orientagar
uma nova politica nacional de salde devidamentgmta no processo de desenvolvimento do Pais.” In
Relatério Final da Vi Conferéncia Nacional de Said disponivel em
<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/7comf nieel.pdf>, acesso em 21 de julho de 2009.

*"“Esta conferéncia foi um marco histérico da politida satde brasileira, pois, pela primeira vez, avat
se com a participacdo da comunidade e dos técmaadiscussdo de uma politica setorial”’ BAPTISTA,
Tatianaop. cit.(Historia...), p. 49.

® In Relatério Final da VIl Conferéncia Nacional de $&j p. 04, disponivel em <

http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/Relatoralatorio_8.pdf>, acesso em 21 de julho de 2009.

% “Divisor de aguas na histéria da salde no Brasiessa Conferéncia foram delineados principios
norteadores do que viria a ser 0 SUS proposto @elastituicdo de 1988.” in CONTADOR, Op. Cjfi. 39.
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com recursos disponiveis; fortalecimento do pap®ls dnunicipios; e a

descentralizacdo na gestdo dos serfitos

A idéia do sistema Uunico de saude, todavia, nado implantada
imediatamente, tendo sido antecedida pelo Sisteméidhdo e Descentralizado
de Saude (SUDS), criado pelo Decreto n° 94.657,2@ede julho de 1987,
fundado na cooperacdo intergovernamental prevista 8n 3°, art. 13, da
Constituicdo de 1967 e no § 5°, do art. 10, do Beoiei n° 200, de 196%
Apesar de representar o inicio das idéias propuasgtela VIII Conferéncia
Nacional de Saud& em especial a universalizacdo, o SUDS n&do exphei
uma politica de municipalizagdo, mantendo os rezsirda saude no ambito

federal®®

Porém, o legado mais relevante da VIII Conferéndacional de Saude
foi a influéncia na construcdo do texto constitumb Em realidade, o
indigitado evento pode ser considerado parte irdetgy do processo
constituinté®, sendo certo gue‘a é&rea da salde conseguiu chegar a
Assembléia Nacional Constituinte com sua proposiscutida, legitimada e
completa, do ponto de vista do ideario do movimesgnitario” ®s cujas idéias,
em boa medida, foram traduzidas, ndo sem granddmis, nos artigos 196 a
200 da Constituicdo de 1988.

8 Cf. Relatério Final da VIII Conferéncia Nacional de Sajidp. 04, disponivel em <
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/Relatoraatorio_8.pdf>, acesso em 21 de julho de 2009.

61 SANTOS, Lenir. ANDRADE, Luiz Odorico Monteiro d&US: o espaco da gestdo inovada e dos
consensos interfederativaS8ampinas: Instituto de Direito Sanitario Aplica@607, p. 31.

%2 SANTOS. ANDRADE.Op. cit, p. 32.

63 ESCOREL. NASCIMENTO. EDLEROp. cit, p. 80. No mesmo sentido, RODRIGUEZ NETQ@Y. cit,
p. 79.

®4“Quando se fala em processo Constituinte vivid@elciedade brasileira, descarta-se a exclusividdale

elaboracdo da nova Constituicdo pelos préprios paréntares constituintes. Assume-se que, bem ou mal,
pouco ou muito, houve uma participacéo direta deasusegmentos da sociedade na definicdo dos rumos,
das teses e dos preceitos que passaram a integrasva Constituicdo.(...) Apesar de a 82 Conferéncia
Nacional de Saude ndo ter feito propostas espasifigara a nova Constituicdo, definiu o quadro de
referéncia que passaria a informar, a partir de @to conjunto de sugestdes e reivindicagbes que o
movimento sanitarista passaria a apresentar no esso Constituinte. Vale registrar a referéncia feitala

pelo presidente José Sarney no seu discurso realizen ocasido: a 82 Conferéncia Nacional de Saude
deveria constituir-se ‘numa verdadeira pré-congtite da Saude’.” IRODRIGUEZ NETO.Op. cit, p. 20

e 53.

5 ESCOREL. NASCIMENTO. EDLEROp. cit, p. 80. No mesmo sentido, RODRIGUEZ NETQp. cit,
p. 51.
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Um dos resultados praticos da VIII Conferéncia Maal de Saude foi a
criacdo da Comissdo Nacional de Reforma Sanita@BRSY®, por meio da
Portaria Interministerial MEC/MS/MPAS n° 02, de @2 agosto de 1986 que
assumiu a tarefa de elaborar proposta de textotdtansnal para a saude. Em
razao da influéncia do movimento sanitario, a ptpoda CNRS harmonizou-

se com as diretrizes da mencionada conferéncia.

As discussdes na Assembléia Constituinte foram padas por grandes
disputas entre o movimento sanitarista e os defexssda iniciativa privada. Os
primeiros debates foram travados na subcomissésadee, seguridade e meio
ambiente, composta de vinte e um constituintes s ssuplentes, cuja maior
parte ndo tinha propostas claras sobre saude eodbsciam o cenario desse
servicd®. Observe-se que como a subcomissdo possuia unta paais ampla
gue a discussdo sanitaria, varios de seus integsatihham como foco de seu
interesse discussdes sobre meio ambiente, previdésccial e assisténcia

social.

Ainda assim, ndo obstante a forte pressdo dos septantes das idéias
liberais, as diretrizes do movimento sanitario @leceram no relatério da
subcomissdo. Para tanto, o sucesso do SUDS teveiderdvel peso, pois
angariou a simpatia dos Estados e dos MunicfBiocBom a transposicdo do
debate para a comissdo da ordem social, surgiu rsadmlou-se a idéia de
incluir a saude como um dos ramos da seguridadéakogrincipalmente em
razdo de questdes de financiaméfitdtNa comissdo de sistematizagdo e no
plenario continuaram os confrontos entre os saisitas e a iniciativa privady
mas as idéias do movimento sanitario, com poucae@xes, foram adotadas no

texto constitucional.

® ESCOREL, Sarah. BLOCH, Renata Arruda. As conferénma®nais de salde na construcdo do $S.
LIMA, Nisia Trindadeet al (org.). Saude e Democracia — histérias e perspectivas da Kid de Janeiro:
Fiocruz, 2005, p. 99.

®” Disponivel em <http://portal.saude.gov.br/portajiavos/pdf/port_interministerial_02-1986.pdf>, ase
em 22 de julho de 2009.

8 RODRIGUEZ NETOOp. cit, p. 61.
91d., p. 63.

bid., p. 66-67.

" bid., p. 70-84.
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Promulgada a ConstituicAio da Republica, de 1988, debates se
voltaram para a regulacdo do SUS, que acabou seimdlidda em duas leis: Lei
8.080, de 19 de setembro de 1990, e Lei 8.142, /i@l dezembro de 1990.
Desde entdo, o SUS afirmou-se como um grande prgpéiblico de incluséo
social®.

2 SANTOS, Nelson Rodrigues dos. A reforma sanitarisistema Gnico de sadde: tendéncias e desafios
apos 20 anodn Saude em Debate — Revista do Centro BrasileirostiedBs de Saude. Volume 33. Rio de
Janeiro: 2009, p. 17.
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CAPITULO Il — DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE

O equilibrio entre a atuacdo de Thémis, Asclépibewiatd variara de
acordo com o grau de fundamentalidade do direito j@mo, como sera
demonstrado neste capitulo. Por esse motivo, énesseverificar se o direito a
saude €, ou ndo, um direito fundamental. Este o&pit identifica o direito a
saude como um direito fundamental e define os $ienises, sem a pretensao de
aprofundar o debate sobre o conceito e a naturesaddeitos fundamentais ou
a necessidade de sua positivacao, pois tal disousst@@apolaria os objetivos da

dissertacéo.
[1.1 Conteldo do direito a saude

O art. 6° da Constituicdo da Republica (CRFB) aéirser a saude um
direito social, deixando transparecer a possibdelae o cidadao exigir alguma
prestacdo estatal capaz de |he garantir uma exdgtésaudavel. Ratificando
essa previsdo, o art. 196 da CRFB faz emergir mdakBua natureza de direito
subjetivo publico, ao afirmar tratar-se a saude‘dieeito de todos e dever do
Estado”.

Mas, o que é o “direito a saude”?

Segundo a Constituicdo da Organizacdo Mundial ded8aa saude nédo é
a mera auséncia de doencas ou enfermidades, masadoede completo bem-
estar fisico, mental e socfdl Desse modo, é de facil percepcédo que a salde,
assim como a felicidade, ndo € obtida por meio destacfOes estatais ou de
particulares, dependendo, em grande medida, dorfrdpdividuo e, sobretudo,

da natureza.

Ndo é sem motivo que a declaracdo de independémeicana deixa de

afirmar que a felicidade é direito de todos, pasaagtir, apenas, o direito de

"3 Constitution of the World Health OrganizatiofHealth is a state of complete physical, mental aodial
well-being and not merely the absence of disease wifirmity.” Disponivel em
<http://www.who.int/governance/eb/who_constitutien.pdf>, acesso em 09 de junho de 2008.
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busca-1&* Da mesma forma, no que tange & salde, ndo évedsgarantir a
todos uma existéncia saudavel, mas apenas o ae@ssmeios disponiveis para

a sua busca.

Desse modo, quando se fala em direito a saude,st® teatando dos
meios necessarios promocdo da saudeque, segundo a Carta de Ottawa,
elaborada durante a Primeira Conferéncia Internaadiade Promoc¢édo da Saude,
em 1986, significa o processo de capacitacdo dagaepara a melhoria e 0

aumento de controle da sadde

Sendo a saude o estado de completo bem-estar, dergei que a sua
promocdo ndo se esgota nas prestacfes sanitaregendendo de politicas
publicas relacionadas a outros campos da atuacdataés como aquelas
necessarias a conquista de paz, moradia, educaghmentacdo, renda,

ecossistema saudavel, recursos sustentaveis, gusotigial e equidad®

Porém, essa visdo ampliada geomocdo da saudeltrapassa os limites
do proprio direito a saude, considerado isoladamente, pois depende de
iniciativas intersetoriais. E evidente que moradiducacdo e renda contribuem
para a promocao da saude, porém nado integram oettonde direito a saude,
uma vez que constituem direitos autbnomos. Casaréoon, concluiriamos que
o direito a saudeteria“menos a ver com o campo regional da saude e mais a
ver com o campo global da sociedade” apesar da clara disposicdo

constitucional de tutela-lo autonomamente.

Assim, o direito subjetivo publico a saude deve sensiderado como o
direito ao acesso as acOes e servicos para Ssua pp@m, protecdo e

recuperacao

" “We hold these truths to be self-evident, thatradin are created equal, that they are endoweddiy th
Creator with certain unalienable Rights, that amtrese are Life, Liberty and the pursuit of Happitiess
Disponivel em <http://www.ushistory.org/declarafocument/index.htm>, acesso em 08 de novembro de
20009.

> Ottawa Charter for Health Promotion, disponivel €http://www.who.int/hpr/NPH/docs/ottawa_charter
_hp.pdf>, acesso em 08 de novembro de 2009.

"® Essas sé0s o0s recursos e as condicdes fundangentais satide, segundo a Carta de Ottawa.

" LEFEVRE, Fernando. LEFEVRE, Ana Maria CavalcaRtomogcao de sadde: a negacdo da negafto
de Janeiro: Vieira & Lent, 2007, p. 29.
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[1.2 Direito a salde como direito fundamental

Identificada a existéncia de um direito subjetivdbpco consubstanciado
no acesso as acdes e servicos para promoc¢ao, pootececuperacao da saude,

€ necessario verificar a existéncia de jusfundamlésade.

Como adrede afirmado, ndo é objetivo deste trabalir@fundar o debate
sobre o conceito e a estrutura dos direitos funddais. Busca-se,
exclusivamente, aferir se o direito a salude pode caracterizado como

fundamental. Todavia, algumas considerac¢des irscdio necessarias.

Em primeiro lugar, importa destacar que os direifoadamentais séo
direitos subjetivos publicd&8 Como leciona RBERT ALEXY, um sistema de
posi¢cOes juridicas fundamentais acata uma tripdicesdo de direitos: direitos
a algo, liberdades e competéncias. Os primeirose(tdis a algo) englobam
tanto os direitos a ac¢bes negativas, quanto pastivEstas Ultimas podem
significar tanto o direito de exigir do Estado um@do fatica, quanto uma acao

normativa’®

Desse modo, como o direito a saude foi identificaono um direito
subjetivo a acdes estatais positivas, sua estrigaradéqua perfeitamente a de

um direito fundamental.

Some-se a isso o fato de os instrumentos normatwsstivados também
realcarem a fundamentalidade desse direito. Aindea g interpretacdo isolada
do texto constitucional ndo extinga todas as duwjdaart. 2°, da Lei 8.080, 19
de setembro de 1990, inclui expressamente a $adue rol dos direitos

fundamentais.

8 CAPITANT, David.Les effets juridiques des droits fondamentaux eenfdne Paris: LGDJ, 2001, p. 32.

9 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentaifraducéo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 193-203.

8 E evidente que, ao se referirem ao direito & saugléextos normativos, estdo tratando, em realjddmle
direito as prestacdes de salde, consistentes endasegreventivas, bem como fiacesso universal e
igualitario as a¢fes e servigos para sua promogotecao e recuperacadart. 196, CRFB).
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Por outro lado, a Constituicdo da Organizacdo Mahda Saude, da qual
o Brasil faz parte, afirma que o gozo dos maissaliadrées de saude possiveis
constitui direito fundamental de todo ser hum#no que interessa diretamente

o ordenamento juridico interno, em razao do art.852°, da CRFB.

Destarte, tanto a sua estrutura, quanto os atognamdvos que O
regulamentam, deixam evidente que o direito a saademenos em parte, € um
direito fundamental. Resta, todavia, verificar sdumdamentalidade alcanca

inteiramente ou apenas parte do direito.

[1.3 Direito social a salde e direito fundamental &daude

O fato do direito a saude caracterizar-se como &ammehtal, ndo significa
gue todas ascddes e servicos para sua promocao, protecdo e reghao
sejam dotadas de fundamentalidade. Ao contrarioque se sustenta neste
topico é a existéncia de um género (direito a spicden duas espécies: direito

social a saude (ndo fundamental) e direito fundamledn salude.

I1.3.1Jusfundamentalidade dos direitos sociais

A controvérsia quanto a caracterizacao dos direstmsiais como direitos
fundamentais é antiga e esta longe de encontrarcdol unissona. Enquanto
alguns autores sustentam a fundamentalidade desta@daprestacdes sociais
positivadas na Constituicdo, independentementeudevsnculacdo a dignidade

da pessoa humaffaoutros negam a inclusdo desses direitos no roaeaiise.

8 Constitution of the World Health Organization. pisivel em <http://www.who.int/

governance/eb/who_constitution_en.pdf>, acesso%®de(unho de 2008.

82 Como exemplo, cf. SARLET, Ingo WolfganBireitos fundamentais sociais, “minimo existencial'direito privado:
breves notas sobre alguns aspectos da possivéicefidos direitos sociais nas relagbes entre paléies In
SARMENTO, Daniel (org.). GALDINO, Flavio (org.Direitos fundamentais: estudos em homenagem aagsof
Ricardo Lobo TorresRio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 572-573.
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Dentre os ultimos, destaca-se o0 pensamento Id@RRO LoBO TORRES
para quem apenas os direitos que tutelam a liberds@o fundamentdfs
TORRES todavia, alerta que a mera “nao interferéncigtafus negativus
libertatis) do Estado na esfera juridica individual ndo éigehte para a
garantia da liberdade efetiva, pois, muitas vez&sameaca a liberdade tem
origem em elementos exteriores a organizacao dstafiagindo a necessidade
de proteger o individuo contra contingéncias saciaipeditivas da fruicdo de
uma vida livre. Em outras palavras, além da “libkeedd de”, faz-se mister

garantir a “liberdade pard*®.

Surge, assim, status positivus libertatisque corresponde ao direito as
condicdes da liberdafiee também é integrado pelo minimo existencial. Exis
portanto, uma protecado positiva da liberdade, arsaterializada por meio da
entrega de prestacfes de servico publico (como tpgcés jurisdicional,
educacdo primaria e saude publica), pelo fornectmede subvencbes e
auxilios financeiros a entidades filantropicas ossmo pela entrega de bens

publicos (como roupas, alimentos e remédits).

Essas condicBes de liberdade se apresentariam inomm existencial,
composto ndo sO pelas condi¢cbes para a sobrevigaédai ser humano, mas

também pela liberdade e pelas condi¢bes para cceoierdessa liberdade.

Para aquele autor, portanto, o minimo existeff¢i@alorientado pela idéia
de liberdade, enquanto os direitos sociais, baseauo conceito de maxima

utilidade, inspiram-se nas idéias de justica e swduicdo de rendas,

8 TORRES, Ricardo LoboTratado de direitos constitucional financeiro ebtitario. Volume V. 22 edicdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000, p. 165.

8 TORRES, Ricardo Lobd cidadania multidimensional da era dos direitts TORRES, Ricardo Lobo (org.). Teoria
dos Direitos Fundamentais. 22 edi¢do. Rio de JariRé@wovar, 2001, p. 260-261.

8«A liberdade ‘para’ encontra sucedaneo na idéiaandicdes da liberdade, que sdo garantias minimagidas para
que possa florescer a liberdade. (...) A liberdgea ou as condigbes da liberdade s&o conceitosiprds ao de
igualdade de chances ou de oportunidades, que @dgde na liberdade.” ITORRES,op. cit.(Cidadania...), p. 262-
263.

8 TORRESop. cit, (A cidadania...), p. 268.
7.

8 O minimo existencial apresenta-se como direitgesivb do cidaddo, mas também tem um aspecto wbjetomo
norma de declaracdo de direito fundamental. Cf. TORR®cardo LoboO direito ao minimo existenciaRio de
Janeiro: Renovar, 2009, p. 315.
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permanecendo entre ambos um campo de indefirfft&orém, é possivel
afirmar que, sendo o minimo existencial o contelelsencial dos direitos
fundamentais, € integrado pelos direitos fundamisntaiginarios (direitos de
liberdade), bem como pelos direitos sociais fundataies, que sdo aqueles que

constituem as condi¢cbes da liberdale.

Logo, segundo ®RRES para se chegar ao contetdo do minimo
existencial é necessario, com base na ponderacédoa erazoabilidade -
principios de legitimacdo de todos os outros pmpims constitucionars,
identificar os ndcleos essenciais dos direitos umdntais originarios e dos
direitos fundamentais sociais. O minimo existenctainsistira no conjunto

desses nucleos essenciais.

A exclusdo de alguns direitos subjetivos publicasalenco de direitos
fundamentais parece ser inevitdvel. Sera que o nd@cierceiro salério, o
salario-familia e o fundo de garantia do tempo @evigo sdo dotados de
fundamentalidade? Parece evidente que nao. Contagoelas prestacdes que
integram as condicbes minimas necessarias a garatdgi uma vida digna,
devem receber protecdo especial do ordenamentdali¢ari garantindo-se ao
cidaddo o acesso ao nucleo desses direitos, aindacgntrarie o interesse de
algum dos poderes constituidos.

Por esse motivo, concorda-se comcARDO LoBO TORRES quando
afirma que apenas os direitos sociais que integoaminimo existencial sao

fundamentais.

Entretanto, diverge-se daquele autor quanto acéiatutilizado para a
definicdo do minimo, que ndo pode ficar adstritgaaantia da liberdade, uma
vez que hé outros valores essenciais a serem pgdmegPor exemplo, RTONIO
ENRIQUE DE PEREz LuNO defende a idéia de que os direitos humanos

econdmicos, culturais e sociais, de onde é extraddoonteddo do minimo

existencial, fundamentam-se no valogualdade n&o dependendo de sua

¥ bid., p. 314.
% bid., p. 315.
*1 TORRES0p. cit, (A legitimac&o...), p. 502.
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vinculacdo a liberdade para justificarem-se. Dessedo, é desnecessario
buscar as idéias libertarias para fundamentar atémrcia de direitos sociais.
Como consequéncia do pensamento do autor espaéhmdssivel chegar-se ao
contetdo do minimo existencial com base exclusivamenas exigéncias

igualitarias.

Para EBREz LuNo, a funcdo do minimo existencial & oferecer uma
igualdade de oportunidades, concretizada por madixacdo de um sistema
fiscal avancado, capaz de permitir a redistribuie@imitativa da riqueza, bem
como da criacdo dos servigos publicos ou prestagiiespermitam equiparar a
todos os cidaddos no desfrute de condicbes ecorasnigociais e educativas
que impecam situacdes de domififoUma vez oferecida essa igualdade de
condicbes e oportunidades basicas, como ponto de¢idpa as respectivas
situacdes na sociedade devem ser decididas pefcicltades e os méritos dos
cidadaos. * Logo, o minimo existencial seria composto peloseios

necessarios a garantia de uma igualdade de comslig@g@ortunidades.

A divergéncia entre os autores apontados, como amastra da falta de
consenso sobre a questdo, demonstra que o mininsbearial ndo se amolda
com perfeicdo a um unico valor constitucional, péisntegrado por um plexo
de direitos e garantias necessarios ndo apendseedide ou a igualdade, mas a

uma existéncia digna.

Desse modo, os direitos sociais necessarios a diagiei do ser humano

integram o minimo existencial e sdo dotados deundémentalidade.
[1.3.2 Minimo existencial sanitério

A definicdo do conteudo do minimo existencial € peentarefa ardua,
mesmo diante de um caso concreto. No plano abstratossdo torna-se ainda
mais dificil, sendo escassas as producdes cientifigue identificam quais

seriam suas parcelas integrantes.

%2bid., p. 116.

% O autor exemplifica a aplicagéo do critétia: una vez garantizada la gratuidad de la ensefiapearia y dotado
un eficaz sistema de becas para la secundaria grgarpno parece legitimo establecer privilegiogaal ingreso en las
Universidades publicas o para el acceso a cargddipds.” in Ibid.
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Uma dessas obras é a densA PAULA DE BARCELLOS, que chega ao
minimo existencial por meio de uma pondera@éabstrata de normas, realizada
antes do surgimento de um caso concreto. A idéiantecipar os conflitos
constitucionais com auxilio de situacdes hipoté&jcariando-se parametros

capazes de orientar o aplicador da norma.

Essa estrutura de pensamento permitiu a autoralgran a dignidade
humana e outros principios constitucionais, taisioc® principio democratico e
o da separacdo de poderes, chegando-se, como adsultao minimo
existencial. A idéia € que a ponderacdo abstrateleeum nucleo denso do
principio da dignidade, caracterizado pelo minimastencial, que assume a
natureza de regra, ndo mais passivel de novas pagdes.“A natureza de
regra atribuida a o minimo existencial tem exatateea propdsito de retirar
0os bens que o compdem da ponderacdo frequente,rigr@ms principios. Na
realidade, o minimo existencial proposto é o readtt de uma ponderacao ja

realizada, prévia, e ndo deve sujeitar-se a um npracesso ponderativo®®

Em outras palavras, A PAULA DE BARCELLOS sustenta que, por meio de
uma ponderacdo preventiva, realizada abstratameerepntra-se o minimo
existencial como o nucleo denso do principio danidgde da pessoa humana.
Apesar do resultado da ponderacdo levar em conteirasnstancias faticas e
historicas atuais, justificando sua redefinicdo ewnjunturas distintas, o
minimo existencial assume carater de regra, ficangeguardado de novos

processos ponderativds.

A autora realiza a indigitada ponderacdo e condjuie o0 minimo
existencial € composto por quatro elementos, setrds materiais e um

instrumental: (a) educacdo fundamental; (b) sauUdsida; (c) assisténcia aos

% ponderagéio é urftécnica juridica de solugdo de conflitos normatvque envolvem valores ou opgdes
politicas em tensao, insuperaveis pelas formas &eéuticas tradicionais.” IIBARCELLOS, Ana Paula de.
Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicion@lio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 23.

% |bid., p. 146-149.

% BARCELLOS, Ana Paula d&\ eficAcia juridica dos principios constituciona® edicdo. Rio de Janeiro, Renovar,
2008, p. 287.

1d., p. 287.
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desamparados; e (d) acesso & JustlcEsse seria o conteddo do minimo
existencial. Assim, apenas integrariam o minimosteicial as prestacfes
classificadas como dealde basicaque seriam aquelas que todos os individuos
necessitaram ¢.g.: atendimento no parto e acompanhamento pds-natal),
necessitam ¢€.g.: saneamento béasico e atendimento preventivo) ou
provavelmente necessitarde.g.: acompanhamento de doencas tipicas da
terceira idadey, servindo como parametro de balizamento os modeles
planos basicos de saude previstos no art. 12, deBl6656, de 03 de junho de
1998.

Apesar da tese valiosa e inovadora, os parametmsdefinicdo do
minimo existencial em saude oferecidos poxRBELLOS ndo sdo suficientes
para aferir quais sdo as prestacfes sanitariasse@oas a obtencdo de uma
vida digna. Assim, ainda que Uteis como ponto detipa para a reflexao, é
necessario avaliar cada situacao, atento as citdnongs especificas, para se
aferir o que deve ser oferecido ao individuo paramanutencdo de sua

dignidade.

Essa assertiva ndo quer significar que o minimatexicial dependera do
estado de saude ou do risco de morte para o paci®&#o € porque a pessoa €
portadora de uma doenca grave, ou estd em estaduntd, que o minimo
existencial englobara mais ou menos parcelas. Lersler que o direito € as

prestacdes de salude e ndo a saude propriamente.

Assim, todos tém direito a um tratamento digno, mesque a morte
iminente seja inevitdvel. O direito a salde garaptestacdes capazes de
garantir a dignidade humana até o ultimo suspirasMao héa direito ao custeio
estatal de um busca desproporcional pela cueag.{ com tratamentos
experimentais) ou por terapias similares as ofal&si pelo Estado com

semelhante eficacia.

Esse tratamento digno varia em cada caso, motivo geal pode ser

necessario o oferecimento de prestacfes quantitatv qualitativamente

% |bid., p. 288.
% bid., p. 312.

34



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

distintas. Desse modo, apenas com a avaliacdo do cancreto podera ser

constatado o conteldo dwinimo existencial sanitario
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CAPITULO Ill — LEGITIMIDADE DO CONTROLE JUDICIAL DO S SERVICOS
DE SAUDE PUBLICA

O capitulo Il revelou que o direito a saude envojprestacdes incluidas
no rol dos direitos fundamentais (minimo existehcsanitario), bem como
outras que, apesar de constituirem direito subgepiublico, ndo sdo dotadas de

fundamentalidade.

Partindo dessa premissa, € importante verifica- s em que grau — é
legitima a atuacdo do Poder Judiciario no contrales atos estatais
relacionados a concretizacdo desse direito. Emasupalavras, até que ponto
Thémis pode interferir na atividade de Leviata,im fle garantir a atuacao de

Asclépio.

Verifica-se, portanto, que o debate sobre a judizéagdo da salde se
insere em um contexto maior no qual se discute gitirmidade do controle
judicial dos atos da Administracdo Publica. Por eeswotivo, para bem
compreender o tema da dissertacdo, é fundamentalisan a evolucdo do
controle judicial da atividade administrativa e, eseguida, direcionar a
investigacdo, especificamente, para a administragiotaria. Essa é a proposta
deste capitulo IIl.

A distincdo entre o direito social a saude e oitioréundamental a saude
€ importante em razdo da especial protecdo que osdere aos Uultimos.
Lembre-se que a construgcdo tedrica dos direitosddorentais surge como
forma de limitar a acdo estatal, especialmente minidtrativa®. Atribui-se a

um conjunto de liberdades basicas uma protecaoceslpeéornando-o intangivel

10«Alors quelles n'ont encore envers le législatedurme valeur progammative — qui ne doit d’ailleurasp
étre négligée puisqu’on verra que les droits fondataux ont trouvé a cette époque une large trapsoni
législative —, les normes constitutionnelles vommoser progressivement a I'administration au fira
mesure que se développe le principe de légaliuetse mettent en place les juridictions adminiistes
destinées a le faire respecter a I'époque du ctriginnalisme tardif. Alors que, comme le dit Bornhark
des principaux auteurs de cette période, ‘les drditndamentaux ne sont pas une affaire de droit
constitutionnel, mais de droit administratif’, ldsoits fondamentaux se coulent naturellement damadule
prévu par la procédure administrative applicablexditiges de droit public et acquiérent ainsi désite
épogue la qualité de droits subjectifs publics lguwtonserveront par la suitelh CAPITANT, op. cit, p. 27.
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pelo administrador e pelo legislador, pois é entee@ protecdo direta do juiz,
que o tutela de modo imediato e independente damaike podere’$’. Essa
limitacdo impbe ao Estado ndo apenas abstencdes, tavmbém obrigacdes

positivas, como o direito as prestacdes de saude.

Cabendo ao juiz a primazia na tutela dos direitosdhmentais, constata-
se que a garantia desses depende de um efetiveméegustica. E necessario
permitir ao cidaddo ter acesso aos tribunais patpara pleitear prestacdes
inadimplidas pela Administracdo Publica. Isso condo proprio acesso a
Justica acstatusde direito fundamental. Sem ele, ndo h4 como seneecer a

existéncia efetiva de qualquer outro direito.
[11.1 Acesso a justica como direito fundamental

O acesso a justica € uma das condicdes essenciadmnstrucdo de uma
sociedade integrada por individuos livres e igudts.evidente que ndo se
alcancara a promocao de valores tdo elevados apsorameio dessa garantia,
pois ha problemas sociais imunes a atuacdo do Dirdntretanto, em uma
sociedade sem efetivo acesso a justica, ha condipdapicias para que os mais
preparados, fisica ou intelectualmente, se sobrke@onaos individuos menos
favorecidos, rompendo-se as dimensdes da igualdameluzindo, ou anulando,
a liberdade por meio de um processo de dominacao.

No plano ideal, com o objetivo de evitar ou corrigais distorcdes, é
delegado ao Estado o monopdlio da promocado coeecitia justica, a fim de
gue, se colocando como entidade neutra, solucicheanflitos de interesses
entre 0s membros sociais, mantendo, ao menos naqgekcéo, a liberdade e a
igualdade das partes envolvidas. Em outras palawamso os individuos nao
tém a seguranca de que sempre conseguirdo imporventade, resolvem

abdicar do direito de promover a justica “pelaspgrrds méaos”, atribuindo essa

101 ENTERRIA, Eduardo Garcia. FERNANDEZ, Tomas-Ran®@uarso de Derecho Administrativdol. I1.
112 edicdo. Madri: Thomson Civitas, 2008, p. 573.
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missdo ao Estado, em troca da garantia de que wmeite também néo podera
exercer sua forca contra &Je

Essa construcdo teorica, sobre a qual foram edlisaos sistemas
juridicos modernos, faz com que a garantia de umetied acesso a justica
ganhe importancia capital, seja por um aspecto m@®a pela conseqléncia
social. Sob o prisma moral, se o individuo perden favor do Estado, a
possibilidade de promover a justica por meios pragr deve ter direito a
acessar a justica estatal, pois caso contrariateido afastado definitivamente

de qualquer possibilidade de obter um tratamensooft.

O reflexo social dessa obstaculizacdo é evidentean@o a atuacéo
estatal ndo oferece ao individuo os meios de acesshistica, ndo ha motivos
para que este continue a ceder ao Estado o mormpdéksa atividade, passando
a buscar o justo sem o amparo do aparato estatab Kue ocorre em
Pasargadd’e em outros meios sociais.

Por isso a preocupacéo tedrica com a construcasisiemas capazes de
garantir a todos o direito de buscar o Estado comoediador de tensdes entre
pretensdes antagbnicas. Tal preocupacdo vem sendangpada pelos textos
constitucionais ocidentais, como, por exemplo, mo 24.1 da Constituicdo
Espanhola de 1978, art. 19.4 da Lei FundamentaBaien de 1949 e no art. 24
da Constituicdo Italiana de 1947.

A necessidade de se garantir o direito a uma tujaticial efetiva
também ndo passou despercebida na Carta dos DirEitadamentais da Unido

Européia, cujo art. 47 prevé que toda pessoa cujoeitos e liberdades

192 Tratando dos desafios de uma sociedade bem ordeéRets afirma que a garantia € um dos problemas a
serem enfrentados. Para o autor, devéassegurar as partes que cooperam, que 0 acordoucorsera
mantido. A disposicao de cada pessoa contribuireddp da contribuicdo das outras”. IRAWLS, John.
Uma teoria da justicaTraducdo de Almiro Pisetta e Lenita Maria Rimoli Este Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002, p. 297.

19%0 Estado, ao proibir a autotutela privada, assunsicompromisso de tutelar adequada e efetivamente os
diversos casos conflitivos. O processo, pois, cammttumento de prestacdo da tutela jurisdicionadyve
fazer surgir o mesmo resultado que se verificagia 2¢80 privada ndo estivesse proibida” MARINONI,

Luiz Guilherme A antecipagéo da tutel&? edicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 20.

104 SANTOS, Boaventura de Sousdotas sobre a Histéria Juridico-Social de PasargadaSOUZA Jr., J.
G. (org.). Introducéo critica ao direito. BrasilimB, 1993.

38



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

garantidos pelo Direito da Unido tenham sido vi@sdossui direito a tutela
judicial efetiva, conteddo semelhante ao do art.da3Convencédo Européia de

Direitos Humanos.

No Brasil, o acesso a justica, em seu conteudo &brré garantido no
sistema constitucional pela inafastabilidade do tome jurisdicional,
positivada no art. 5°, XXXV da Constituicdo da Rbpda (CRFB), segundo o
qual a lei ndo pode excluir da apreciacdo do Pddeliciario lesdo ou ameaca

de lesao a direito.

Nao escapam a apreciacdo judicial, nem mesmo, odlitas travados
entre o Estado (Administracdo Publica) e o indiddadministradof®. Alias,
em um Estado de Direito, essas relacdes entre aimidtmracdo Publica e o
cidaddo assumem grande importancia, pois ambasadsegestdao submetidas a
uma disciplina normativa restritiva de sua atuagdao apenas o cidadao tem a
sua liberdade limitada pelo ordenamento juridicamo a Administracao
encontra limites para o seu atuar, devendo obedaérc lei (principio da
legalidade), além de normas néo positivadas, efetatdo, a Constituicdo e aos
direitos fundamentais. A ultrapassagem de taistBsiicausa, em regra, lesdo a
direito subjetivo publico do cidadao, ou a direitoansindividuais, cabendo ao
Judiciario, quando provocado, solucionar esse ¢mnflfrata-se do contencioso

administrativo.
[11.2 Contencioso Administrativo

O termo contencioso administrativo, em sua acepgaterial propria ao
sistema brasileiro, quer significar a funcdo de tcole® da atividade

administrativa, por meio de substituicdo da vontaddeEstado, enunciada pela

105 | nteressante destacar a previsdo constituciod@rntaque aborda, especificamente, o direito desaca
justica para os casos em que a ofensa a direitcémionada pela Administracao Publitat. 113 - Contro
gli atti della pubblica amministrazione &€ sempremna@ssa la tutela giurisdizionale dei diritti e deiglieressi
legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ondaria 0 amministrativa [241, 1031,2, 1251]. Talddia
giurisdizionale non pud essere esclusa o limitatpaaticolari mezzi di impugnazione o per determgnat
categorie di atti. La legge determina quali orgahigiurisdizione possono annullare gli atti dellahblica
amministrazione nei casi e con gli effetti previitila legge stessa.
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Administracdo, por outra vontade do Estado, promach& pelo

Judiciarid /10718

A sua disciplina, portanto, mescla caracteristica® Direito
Administrativo e do Direito Processual, havendo deridades que ndo podem
ser ignoradas. E necessario um olhar que preseresedam processual justa,
mas que esteja em harmonia com a misséo estatesfieaa administrativd’.

A origem do contencioso administrativo encontra-sa Espanha
medieval, com a figura dtJusticia de Aragoén’ surgida no final do século XllI
e inicio do século XIH® Tratava-se de um funcionario independente
encarregado de dirimir as controvérsias entre o Reia nobreza e,

posteriormente, os demais cidad®d3'2 Porém, o processo histérico lento e

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@€urso de Direito Administrativol2? edicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 568.

197 No Brasil, adotou-se 0o modelo da jurisdicido unataFse de sistema distinto da maior parte dos paise
europeus, como a Alemanha e a Franca, que optandpddo entre jurisdicao judicial, para as causas
direito privado, e jurisdicdo administrativa, pa® causas de direito publico. Sobre o assunto, MORA
DEVILLER, JacquelineCours de Droit AdministratifParis: Montchrestien, 2005.

198 E valido trazer a colagdo uma das conclusdes daqGil Brasil-Espanha-Franca “Principios
Fundamentais e Regras Gerais de Jurisdicdo Adnaitivst: “Finalidade e alcance da jurisdigdo
administrativa. As causas de direito publico e deith privado referentes a decisbes administrativasa
qualquer outro comportamento de entes publicoseoardes privados no exercicio do poder publicoedev
ser regidas por principios e regras que assegurema tutela judicial efetiva a partir do equilibrioviee os
interesses publicos e os interesses dos demanddPesmnto, os principios e regras estebelecidos na
presente proposta académica sdo aplicaveis aaggditide que participem pessoas publicas ou privamas
exercicio do poder publico, independentemente daitdimaterial cabivel — publico ou privado — e dos
Orgéaos judiciais competentes para julga-los. Devainga, ser analisados sob trés perspectivas: (dps
atos e decisdes administrativos unilaterais; (bjias contratos administrativos de direito publico de
direito privado; e (c) a da responsabilidade patomal em sentido amplo.”Disponivel em
<http://www.ripj.com/art_jcos/art_jcos/num22/corgibnes/I%20Coloquio%20Brasil-Espa%C3%B1a%20
Francia.pdf>, acesso em 04 de fevereiro de 2008.

109« partindo da relacéo juridica administrativaaZ sentido que, tal como nas relagdes juridicasgutas,

nas relagbes juridicas criminais, nas relacdes digas politico-eleitorais, nas relagbes juridicas
trabalhistas, nas relagdes juridicas criminal-nalies e nas relagdes juridicas internacionais, que
demandam, respectivamente, a diferenciacdo de umtermcioso civel, contencioso penal, contencioso
eleitoral, contencioso trabalhista, contencioso glemilitar e um contencioso internacional, se défiecie
também a contenda administrativa, se ndo formaleesitbmetida a um ramo especializado do Judiciario,
pelo menos materialmente, conformando um sistemizmoioso administrativo, atento as peculiaridadas
relacdo juridica-administrativa. A tudo isso levacansideracdo, que se imp8e, da autonomia cientif@ca
Direito Administrativo, uma vez que, por apresenpaincipios proprios e peculiaridades doutrinarias
inconfundiveis, o tratamento das situacdes contsasi e 0 das relagdes juridicas administrativasgde
aquelas derivam, convém que seja uno e rigorosansstematico.” IMOREIRA NETO,op. cit, p. 566.

0 O Rei Felipe V, todavia, suprimiu a figura ddJusticia” em 1711. Cf.
<http://www.eljusticiadearagon.com/index.php?zonstehia>, acesso em 21 de janeiro de 2009.

1 CASSAGNE, Juan Carlos. GONZALEZ PEREZ, Jedis.Justicia Administrativa en Iberoamérica.
Buenos Aires: Lexis Nexis Aregentina, 2005, p. Bferlessante o comentario de Cassagne sobre anitiflué
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gradual de evolucdo do contencioso administratimoomtrara seu marco mais

relevante na Revolucdo Franc&da

1.3 Origem do contencioso administrativo francé$** o “processo do ato

administrativo”

A vinculacao do Estado ao Direito, com a superad@éoabsolutismo,
representou uma grande conquista para a liberdassnecerta medida, para a
igualdade. O movimento simbolo dessa busca daddde do individuo contra
o Estado foi a Revolucdo Francesa, marcada pelémsdburguesas, que, de
alguma forma tratavam da igualdade, mas focalizavassencialmente a
liberdadé™®.

Como ensinam BUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON
FERNANDEZ, as idéias revolucionarias introduziram no pensamepolitico
ocidental dois principios capitais: o principio dagalidade (art. 7° da
Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidaddo de9l# o principio da

liberdade (art. 2° da Declaracdo de Direitos do Home do Cidadao de

da figura do“Justicia de Aragdn”no direito estadunidens8ip cierto es que su prestigio traspaso las
fronteras espafiolas muchos siglos después ya quelersminacion (Justice y no Judge) es la que han
tenido, y actualmente tienen, los jueces de lag8uprCorte de los Estados Unidos.” in id.

112 bisponivel em <http://www.eljusticiadearagon.cardéx.php?zona=historia>, acesso em 21 de janeiro de
2009. A importancia desse figura é de se destapade ser inferida do seguinte excertBero su funcion

mas importante y prestigiosa era recordar a quiebernaba que las leyes las debian de cumplir todos,
empezando por el que las promulgaba. Y asi, yd jemaenento de los Reyes de Aragdn decia: ‘Te hacemos
Rey si cumples nuestros Fueros y los haces curapfio, no™in id.

13 Ressalta-se, porém, que CASSAGNE contesta a inmpiatéla Revolugéo Francesa para o contencioso
administrativo, afirmando que sua origem data digamegime francésn CASSAGNE,op. cit, p. 38.

114 0 estudo da origem do contencioso administratimod@s é essencial para a compreensdo adequada do
desenvolvimento da matéria na Espanha, pois, commaath Jaime Rodriguez-Arana e Manuel J. Sarmiento
Acosta, em artigo que narra a evolucdo histéricgudadicdo administrativa espanhola, o exemplo de
francés“es un punto de referencia insoslayable, porque @a@s bien sabido, en Espafa se configurd el
modelo de la justicia administrativa a imagen y sgmza de Francia”. IIRODRIGUEZ-ARANA, Jaime.
ACOSTA, Manuel J. Sarmiento. El contencioso-admiaisto como elemento garantizador de los derechos
fundamentalesin BAQUER, Lorenzo Martin-Retortillo (coord.l.a proteccion juridica del ciudadano
(procedimiento administrativo y garantia jurisdicnal) Estudios en homenage ao profesor Jesus Gamzal
Perez.Tomo II. Madri: Civitas, 1993, p. 1505.

15 “Mais especificamente, as exigéncias do burguéasniodelineadas na famosa Declaragéo dos Direitos
do Homem e do Cidaddo, de 1789. Este documento énamfesto contra a sociedade hierarquica de
privilégios da nobreza, mas ndo um manifesto arfaleouma sociedade democratica e igualitaria. ‘Os
homens nascem e vivem livres e iguais peranteigisd&ia seu primeiro artigo; mas ela também @Fev
existéncia de distin¢gdes sociais, ainda que sonmemterreno da ‘utilidade comumih HOBSBAWN, E. J.

A revolucéo francesalraducdo Maria Tereza Lopes Teixeira e Marcos PerRiede Janeiro: Paz e Terra,
1996, p. 20.
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1789)"° Como corolario, surge o conceito de ato arbibAtgue es el acto de
un agente publico que no esta por su competencigpoo su contenido
legitimado en la Ley*’ e seria natural a evolucdo até uma acéo judigal,
meio da qual, o juiz passaria a examinar a exisgéme arbitrio do ato do

agente publico, eliminando-o e restabelecendo ertiade por ele afetadd®

Todavia, a idéia do controle judicial dos atos &mdrios sofreu profundo
golpe com a interpretacao revolucionaria do prinzigha separacdo de poderes,
gue conduziu a quase intangibilidade dos atos damiAtstracdo pelo
Judiciarid®® ' Em razdo dessa radical visdo da separacdo dergmde
sistema juridico francés foi obrigado a encontrarausolucdo para a garantia
dos dois valores basilares da revolucédo: a legdbda a liberdadé". A férmula
encontrada para a protecdo do cidaddo em face dairAstracao foi a criacado
de um contencioso administrativo, cujo simbolo mmaoo Conselho de Estado,

instituido pela Constituicdo Napolebnica do anolVII

E importante notar, todavia, que o foco do contesoi administrativo

desenvolvido pelo sistema francés era o ato e, mAaidaddo. Em outras

116 ENTERRIA. FERNANDEZ Op. cit.(Curso...Vol. Il), p. 573.
171d., p. 574.

118 |bid.

191d., p. 574-575

120 Tomas Ramon Fernandez, citando Enterria, resgatareferéncia de Assembléia Constituinte, da qual
emanou a Lei de Separacéo de 16-24 de agosto desbt#® a imunidade do Executivaa nacién no ha
olvidado lo que debe a los Parlamentos; ellos sblms resistido a la tirania; ellos solos han defeludios
derechos de la nacion... Se les debe reconocimigreim no es de reconocimiento de lo que hay que
ocuparse para regenerar un imperio... Nuestra magfista estaba justamente constituida para residgtir e
despotismo, pero éste ya no existira desde ahora. fBema de magistratura no es, pues, necesarin.” |
FERNANDEZ. Tomas Ramoén. Juzgar a la administraciortribmye también a administrar mejdn
BAQUER, Lorenzo Martin-Retortillo (coord.)La proteccion juridica del ciudadano (procedimiento
administrativo y garantia jurisdiccional) Estudios Bomenage ao profesor Jesus Gonzalez P&gwmo |l.
Madri: Civitas, 1993, p. 1095.

1210 Conselho de Estado Francés funcionou, inicialeyeamo um 6rgdo puramente administrativo, com a
func@o de assistir ao governo nas dificuldadesnalde da matéria administrativa. Mas, posteriormente
passou a receber queixas dos cidaddos contragiatda Administracdo Publica e a decidir sobredwedi
de anulacdo de atos administrativos eivados desvite legalidade, ainda em um sistema de justigtare
Apenas em 1872, o Conselho de Estado passou ardemidineio de jurisdicdo delegada. Cf. ENTERRIA.
FERNANDEZ.,o0p. cit.(Curso...Vol Il), p. 575. Também a Constituicdo Raiitdo Império do Brazil, de 24
de marco de 1824, previa a existéncia de um CamgkdhEstado, cujos conselheiros serfamvidos em
todos os negocios graves, e medidas geraes dacpubtiministracdo; principalmente sobre a declaragéo
da Guerra, ajustes de paz, nogociacdes com as Nd€dteangeiras, assim como em todas as occasifes, em
gue o Imperador se proponha exercer qualquer dabaicdes proprias do Poder Moderador, indicadas n
Art. 101, & excepgéo da VI".
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palavras, a preocupacao do juiz administrativo amalisar a legalidade do ato
e, apenas de modo indireto, garantir os direitodjetivos publicos dos

individuos.

Na realidade, o0 contencioso era considerado umavidatie
administrativa de auto-tutela, informada pelo pfmo “juger I"’Administration
c’est aussi administrer” Por isso, sua disciplina e seu estudo foram
incorporados pelo Direito Administrativo, que a épd'se ha concentrado en la
funcién negativa o de defensa; en asegurar la letgd de la accidon
administrativa; en promover y fiscalizar la auseacde vicios formales e

infracciones materiales®

Tratava-se de um “processo do ato administratiyilo¢eso al acto), de

viés objetivo, e, ndo, uma tutela dos direitos stibps dos cidadads ***

Percebe-se, desse modo, que o fim da imunidadeduwional do Estado
foi um relevante e decisivo passo para a construd@oEstados de Direito.
Entretanto, era necessario avancar mais, permitiqu® a defesa dos direitos

fundamentais dos cidadaos alcancasse primazia ntegoioso administrativo.

[11.4 A centralidade dos direitos fundamentais e anudanca de finalidade do

contencioso administrativo

Os acontecimentos geopoliticos da primeira metade século XX
marcaram profundamente a humanidade, gravando swasas nos sistemas
juridicos e, especialmente, no controle judicialsdatos da Administracao

Publica.

122 BARNES, Javier. Sobre el procedimiento administmatievolucién y perspectivasn Innovacion y
reforma en el Derecho AdministrativBevilla: Editorial Derecho Global, 2006, p. 267.

123 | a decision final del Consejo de Estado seria tin#le restauracién de la legalidad objetiva, en

consideracion a los fines objetivos que legitimata,éno para tutelar el derecho de nadie (...) eigudel
Consejo de Estado y la sentencia que concretalies@ o se refiere para nada al ‘interés’ del resmte, a
su posicion juridica subjetiva, sino al puro profde‘objetivo’ de la legalidad del acto segun el édbo
objetivo que pauta su producciom”’ENTERRIA. FERNANDEZ. op. cit. (Curso...Vol. Il), p. 597.

124 Essa também era a visdo da jurisprudéncia esgaahtés da Constituicdo de 1978, mesmo apds os
influxos da Ley Jurisdiccional de 1956, como serimfda Sentenca do Tribunal Supremo, de 29 de no&r¢co
1978: “(...) la jurisdiccidon contencioso-administrativaon puede ser considerada como un escalon
jerarquicamente superior a la Administracion pdblique le permita imponer a sus 6rganos una
determinada linea de actuacién; ha de limitarse caregir las resoluciones extraviadas, en su funcion
meramente fiscalizadora de la legalidaih” RODRIGUEZ-ARANA. ACOSTAOp. cit, p. 1508.
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Inspirados pela onda renovadora do pds-guerra eulisipnados pela
necessidade de construir uma nova forma de trabalbm o Direito, capaz de
coibir abusos e ofensas indeléveis a dignidade mamnas tribunais quebram o
paradigma de separacdo absoluta entre as esferddica e moral, para
admitirem a influéncia direta de principios e va®ma atuacéo judicial. Ha o
reconhecimento, portanto, de que o direito ndo €nap o que estd posto, mas
também o que é pressuposto, por meio de uma baderavia e
principiolégica, a ser revelada pelo Poder Judiociana andlise dos casos

concretos que lhe forem apresentados.

Captando com exatiddo essa mudanca de paradigmaaksando sua
influéncia no Direito Administrativo, Javier Barnedirma que, nesse novo
momento, “el principio de legalidad se traduciria asi en unauerte de
programacién material de la accion administrativa (consecuencia de la
incorporacion en la ley de los concretos comportamios o respuestas para
cada caso) o, si se prefiere, en un programaciomdioional (si concurre la

circunstancia prevista, entonces se desprenderéfetto dispuesto)*?

Por isso, o legislador deixa de ser o centro dagsoqupacdes,
transferindo-se a atencdo para o administradookretudo, para o juiZ’, que
recebe a missdo, quando provocado, de garantirndoviduo as prestacdes
estatais necessarias a sua integracdo ao didlogwoadtico, por meio de

preservacédo da liberdade e da igualdade.

O fenébmeno da valorizagdo do Judiciario vem acorhpdo de uma
ampliagcdo quantitativa e qualitativa do rol dosedtios fundamentais, novos
ocupantes da parte nuclear do sistema juridico.akagtia de uma vida digha
aos cidadados passa a constituir fundamento dosdBstacomo se infere dos

arts. 1° e 10 da Constituicdo Espanhola de 197%8,18rda Lei Fundamental de

125 BARNES.Op. cit, p. 269.

126Es un hecho comprobado que las demandas de ladadiactual han generado, sobre todo a partir de
la Segunda Guerra Mundial, un crecimiento enorméadedministracién de justicia y de los poderedate
jueces.” INHOYOS, Arturo. Justicia contencioso-administratvderechos humanok BAQUER, Lorenzo
Martin-Retortillo (coord.)La proteccion juridica del ciudadano (procedimiemdministrativo y garantia
jurisdiccional) Estudios en homenage ao profesofigésonzalez PereZomo Il. Madri: Civitas, 1993, p.
2604.
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Bonn de 1949 e art. 1° da Constituicdo Brasileieal@88. Em resumo, avancga-
se de um estagio original de Estado de Direitoapan Estado Democratico de

Direito, marcado pela busca efetiva de justicawaldade.

A construcdo de uma sociedade livre, justa e soladdart. 3°, | da
Constituicdo Brasileira), a erradicacdo da pobrezadas desigualdades sociais
(art. 3°, Il da Constituicado Brasileira) e a proraogdo bem de todos (art. 3°, IV
da Constituicao Brasileira) passam a ser os obgstifundamentais do Estado
qgue, para cumpri-los, torna-se devedor de direstolsjetivos publicos, os quais
ndo se restringem a instrumentos de limitacdo dmgio estatal (liberdades
publicas), mas também exigem prestacfes estatasstiyas. Surgem, assim,
direitos econémicos e sociais, dos quais os indiggdpassam a ser credores do
Poder Publict”.

Destarte, ndo se pode olvidar gque o contelddo dostupados de
liberdade, igualdade e fraternidade, idearios l@®rda Revolugdo Francesa,
evoluiu sensivelmente de 1789 até os dias atuaes.ubr status negativusia
liberdade e de uma concepcdo meramente formal daldgde, passa-se a
atribuir ao Estado o dever de garantir materialreeatliberdade e a igualdade,
além de preservar a solidarieda@e ampliando significativamente o rol de
direitos fundamentais e outros direitos subjetivggiblicos e, como
conseguinte, de demandas a eles relacionadas. Einemovo passo, a propria
idéia de igualdade material evolui para a concepd&uma igualdade de

oportunidades, dando origem a outras espécies dgaodamentos estatais.

Mas, de pouca utilidade seria um rol de direitosdamentais se nao
pudessem ser exigidos em caso de inadimplementanvétio da obrigacéo
estatal. Por isso ganhstatus de fundamentalidade o direito a tutela judicial
efetiva, que“es garantia de los demés derechos constitucionalRsro no es

ella misma un derecho meramente conexo, sino aum@nocon un contenido

127«A o largo del siglo XIX el proletariado va adquirieo protagonismo histérico, a medida que avanza el
proceso de industrializacién, y cuando desarollaa uronsciencia de clase reinvidica unos derechos
econdmicos y sociales frente a los clasicos deeamdividuales, fruto del triunfo de la revolucidberal
burguesa.”In PEREZ LUNO, Antonio ELos derechos fundamentalé® edicéo. Madri: Tecnos, 2007, p.
38.

128 5pbre 0 assunto, cf. TORRE3p. cit.(A cidadania...).
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propio, aunque ciertamente complejo y polivalenfgyesto que comporta

muchas operaciones juridicag® *3°

Desse modo, o contencioso administrativo é direramenfluenciado
pelo incremento do rol de direitos fundamentaiseandis direitos subjetivos
publicos, pois sua finalidade passa a ser a tutlla direitos dos cidadéaos
perante Administracdo Publica, em substituicdo antwle de legalidade dos
atos administrativos. Transforma-se de um “procedsoato administrativo”

(proceso al actp, em instrumento de promocéo dos direitos fundamish™.

Assim, cabe aos juizes uma dupla missdo: contr@amtuacdo da
Administracdo Publica e tutelar os direitos e oeiasses legitimos de todas as
pessoas. Como conseqUéncia natural das circunsi®imestorico-sociais adrede
narradas, que conduziram a centralidade dos dsditadamentais, o papel de
garantidor de direitos e interesses legitimos folocado em posicdo de

destaqu¥®

129 MORAL, Antonio Torres del Moral et aLos derechos fundamentales y su proteccion jursatial.
Madri: Colex, 2007, p. 602.

130 A dinamica desses acontecimentos foi captadadmeltrina da efetividades das normas constitucipnais
valendo destacar as palavras de Luis Roberto Barf@sloutrina da efetividade importou e difundiu, no
ambito do direito constitucional, um conceito treidhalmente apropriado do direito civil, mas que& n
verdade, integra a teoria geral do direito: o deaitio subjetivo. Por direito subjetivo, abreviandma longa
discussao, entende-se o poder de acdo, assenteeito dbjetivo, e destinado a satisfacdo de uraregse.
Mais relevante para os fins aqui visados € assinatacaracteristicas essenciais dos direitos silmetf a
saber: a) a ele corresponde sempre um dever jwigar parte de outrem; b) ele é violavel, vale dipade
ocorrer que a parte que tem o dever juridico, qaeatia entregar uma determinada prestacao, nacga;fa
c) violado o dever juridico, nasce para o seu dtulma pretensdo, podendo ele servir-se dos macasis
coercitivos e sancionatorios do Estado, notadamemue via de uma agdo judicial BARROSO, Luis
Roberto. A doutrina brasileira da efetividatte.Temas de direito constitucionabmo Ill. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 73-74.

131 Na Espanha, o marco da mudanca de paradigma fonsti@icio de 1978. O art. 106.1 prevé o controle
judicial da Administracdo Publica, ndo apenas daté® a legalidade de seus atos, mas, também,ogaant
sua adequacao aos fins que a justificam. Por datim o art. 24.1 afirma quéodas las personas tienen
derecho a obtener la tutela efectiva de los jugcésbunales en el ejercicio de sus derechos erésts
legitimos, sin que, en ningln caso, pueda prodedimsefension”E verdade que a Ley Jurisdiccional de
1956 ja havia apresentado significativas mudangasontencioso administrativo espanhol. Porém, apena
com a Constituicdo de 1978, houve a quebra do jganadrancés.

132 0 ordenamento espanhol reflete essa assertivgpoerisdo. Em que pese a nova Ley Jurisdiccional de
13 de julho de 1998 continuar a prever questddsdjaionais ndo relacionadas a tutela de direites o
interesses legitimos, emerge hialina, como primdipalidade da jurisdicdo contenciosa administatia
hipétese do art. 2°, 8-a proteccion jurisdiccional de los derechos fumdentales, los elementos reglados y
la determinacion de las indemnizaciones que fugnartedentes, todo ello en relacion con los actds de
Gobierno o de los Consejos de Gobierno de las Catades Auténomas, cualquiera que fuese la naturaleza
de dichos actos”
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1.5 Contencioso administrativo: contribuicdo para a melhoria da

administracao publica

Em que pese o foco central do contencioso admiatisto ser a garantia
dos direitos subjetivos dos cidadaos frente ao dikstacontinua viva sua
finalidade de controle de legalidade e legitimidatke atuagdo administrativa,
de grande utilidade para a melhoria da AdministoaBé@blica.

Desse modo, além de garantir os direitos individyserseguidos no caso
concreto, uma sentenca administrativa produz (oweda produzir) reflexos na
atuacdo da Administracdo Publica em todos os casoelhantes. Isso porque o
precedente jurisdicional sinaliza o erro ou o agcetd conduta administrativa e
permite ao administrador aperfeicoar sua atuacadaleqaando-a ao

entendimento dos tribunais.

Os efeitos praticos da atuacédo judicial na defesadireitos e interesses
legitimos dos cidadaos extrapolam os limites dag&b processual, para, como
leciona RRANCISO PERA VERDAGUER, transcender da Orbita individual para a
Orbita coletiva. Por isso, o controle judicial n&enoscaba o prestigio ou a
eficacia da Administracdo. Ao contrario, contribggara o seu melhor

desempenho e, conseqgiientemente, fortifica sua igame e legitimidadg®

Destarte, o juiz do contencioso administrativo é,um s6 tempo,
garantidor dos direitos subjetivos publicos e col@aador da gestdo da
Administracdo Publica. Isso nao significa, de moamlgum, que o Judiciéario
deve assumir o papel de administrador. Mas, é sussao verificar se a
Administracdo estad servindo com objetividade o®iesses gerais e atuando de
acordo com a lei e o Direito (art. 103.1 da Constifio Espanhola), ou, ainda,
aos principios de legalidade, impessoalidade, madade, publicidade e

eficiéncia (art. 37 da Constituicao Brasileira).

133wy de ahi la certeza del aserto de que cuandauldsdiccion contencioso-administrativa anula logas
ilegitimos de la Administraciéon, no tan s6lo no wsmaba su prestigioso y eficacia, sino que, por el
contrario, coopera al mejor desenvolvimiento de faaciones administrativas y afirma y cimenta la
autoridad publica.” inVERDAGUER, Francisco Perdurisdiccion contencioso-administrativBarcelona:
Bosch, 1976, p. 11.
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Isso quer significar que, no contencioso adminis¢ig 0 juiz assume um
papel diferente daquele desempenhado na jurisdojéel em sentido estrito.
Nao se chega ao ponto de reavivar a maxigér I’Administration c’est aussi
administrer”. Porém, é impossivel olvidar o aspecto transceteldas decisdes
judiciais que controlam a Administracédo Publf€aPor isso, é possivel afirmar

quejulgar a Administracao Publica é contribuir com aministracao

O contencioso administrativo refor¢ca a vinculaca&oatiministrador aos
comandos ditados pelos atos normativos mais elevado topo dos quais esta
a Constituicdo, especialmente, quando trata dositdis fundamentais. Por esse
motivo, o0 juiz administrativo colabora com a Adnstriacdo Publica, pois
funciona como instrumento para a imposicdo dos culpa constitucionais e

legais aos administradores de todos os ni¥eis

A atuacado do Poder Judiciario, de modo cristaliéocacionada a tutela
de direitos e interesses legitimos postos em dsbusnas demandas levadas
aos juizes e tribunais. Algumas vezes, todaviajgssctos sociais das decisdes
extrapolam os limites subjetivos da relacdo prouakspara contribuir com a

protecdo de direitos e interesses externos.

Essa finalidade pedagodgica das decisbes judiciaisnas rara na
jurisdicao civil, mas esta presente invariavelmenéejurisdicdo criminal, cuja

funcéo é, além de repressiva, preventiva.

134 E interessante notar que Montesquieu, ao se referiPoder de Julgar”, afirma que sua funcéo érpuni
crimes e julgar demandas dos particulares. Nacefeiéncia aos conflitos entre Administracdo Pubdica
cidadao. Cf. MONTESQUIEU, Charles de Secondart, BaeO espirito das leis: as formas de governo, a
federacdo, a divisdo dos poderdsaducdo de Pedro Vieira Mota. 92 edicdo. S&o P&admiva, 2008, p.
169-173.

1354 e contentieux administratif, et c’est la une desgonctions essentielles, est un instrument néicess
aux pouvoris publics quels que soient les principaitiques dont ils sont animés. En effet, le esdement
par le juge des irrégularités administratives catsiessentiellement & assurer le respect par lesrsbs
autorités administratives des regles établies pardutorités placées a la téte du corps politiqueecontréle
de la légalité des actes administratifs constituseiégard un des procédés les plus efficaces pettre fin
a linobservation de ces regles et il joue certaiite préventif em menagant I'administration de relles
sanctions en cas de renouvellement de l'illégal8&l'on observe que la légalité administrative st'@n
realité que I'expression des imperatifs formulés e titulaires du pouvoir politique, on congoiug le
contentieux administratif aboutit a assurer I'aggltion exacte de ces impératifs et qu'il constitneacteur
d'ordre et de discipline dans les institutions adisiratives.” In AUBY. J.-M. DRAGO. R.Traité de
contentieux administrativé®aris: Librarie Générale de Droit et de Jurispnede 1962, p. 9-10.
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No contencioso administrativo, a questdo ganha @oos mais
delicados. Por um lado, o principio da separacdopdderes impede que o
Judiciario assuma o papel de administrador publfeor outro, a centralidade
dos direitos fundamentais fez com que o contenciadministrativo ficasse
vinculado, quase exclusivamente, a finalidade deservacdo de direitos e

interesses legitimos dos cidadaos.

Entretanto, faz-se mister revisitar a jurisdicdo maudstrativa
direcionando atencdo também para essa sua segumaledédde. Sem perder de
vista o carater precipuo de garantia dos direitdgetivos publicos e interesses
legitimos postos em juizo, € fundamental percebexiaténcia de uma missao
adicional ao juiz administrativocontribuir para a melhoria da administracéo

publica.

Por isso, a necessidade de transformar o conteocdsinistrativo em
um ambiente de colaboracdo entre o juiz e o adrriad®r, unindo-os no
objetivo comum de garantir os direitos fundamentdisso significa que o
Judiciario deve estar aberto as estratégias do Wkaxr para alcancar as metas
constitucionais e, por outro lado, deve contribujuando provocado, para a

formulacéo, execucdo e controle dessas estratégias.

[11.6 Possibilidades da atuacdo do Judiciario no aatrole da Administracao

Publica: controle das omissdes estatais

A constatacdo de que cabe ao juiz do contenciosmiradtrativo o
exercicio de um duplo papel, tutela de direitosoatdbuicdo com a melhoria
da administracdo publica, amplia as possibilidadestuacao judicial.

Na realidade, € possivel afirmar que o rol de predes admissiveis
perante a jurisdicdo administrativa deve ser bdstammplo: (a) pretensédo
meramente declaratoria; (b) pretensdo impugnat@éa ato administrativo
individual; (c) pretensdo impugnatoéria de ato adstirativo geral, concreto ou

abstrato; (d) pretensdo impugnatéria de contra@sadministracdo, publicos e
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privados; (e) pretensdo condenatéria de fazer,fader, dar coisa e dar quantia
certa®

Destacam-se, para este estudo, as pretensdes aiddeas de fazer e dar
coisa, pois significam que a mera inatividade adstiativa pode ser objeto do
contencioso administrativ®d, cabendo ao Judiciario compelir a Administracédo
Publica a atuar. Desse modo, mais que impugnar uon aministrativo,
pleiteando a declaracdo de sua nulidade, € possivetidaddo exigir uma

prestacao estatal positiva.

Essa conclusado nao apresenta qualquer novidadedquamesta diante de
um ato vinculado. Como exemplo, se um segurado dgiRe Geral de
Previdéncia Social completa todos os requisitosapamlaposentadoria por idade
(caréncia e idade) e a Administracdo Publica, apédgsaprovocada, permanece
omissa, é perfeitamente admissivel o pedido aocijado para que condene
Administragcdo a conceder a aposentadoria. O mesowre, se o Estado se
recusa a fornecer um medicamento ja integrado amgrpmas do Sistema

Unico de Saude,

Porém, o raciocinio ndo é tao tranquilo quandors@liaa a possibilidade
de extensdo do ambito de atuacio judicial aos dissricionarios. E verdade
que a doutrina administrativista j& h4 algum tempmmpeu o paradigma da
insindicabilidade dos atos discricionarios, pardrmér a possibilidade de
pretensfées impugnatérias mesmo quando baseadas rémag ao mérito

administrativd®®,

1% | Coléquio Brasil-Espanha-Franca “Principios Fundatais e Regras Gerais de Jurisdicdo

Administrativa”. In Revista Internauta de Practica Juridica. NUmercA2®, 2008, p. 149. Disponivel em <
http://www.ripj.com/art_jcos/art_jcos/num22/condturees/|%20Coloquio%20Brasil-Espa%C3%B1la-
%20Francia.pdf>, acesso em 04 de fevereiro 2008.

137 | LOBREGAT, José GarberProceso administrativo para la proteccion de losabéos fundamentales
Valencia: Tirant lo Blanch, 2007, p. 62.

1% Essa é a licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Né@:Judiciario pode, assim, anular atos
administrativos  discricionarios, fundados em intasia de motivo, insuficiéncia de motivo,
inadequabilidade de motivo, incompatibilidade detiivzg desproporcionalidade de motivo, impossibitida
de objeto, desconformidade de objeto e ineficiédeiaobjeto, apenas controlando os limites objetidos
exercicio discricionario.”in MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredbegitimidade e discricionariedadd?®
edi¢cdo. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 84.
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Em sintese, o pensamento tradicional no Direito sBe&ro admite a
impugnacdo do mérito de atos administrativos, cdbeao judiciario declarar
sua nulidade, quando houver vicios no exercicio daiacricionariedade.
Todavia, a possibilidade de obrigar a Administrag@i@blica a praticar atos

discricionarios ainda encontra grande resisténcia.

E nesse ponto que ganha relevancia a distingdoeemtrdireito
fundamental a saude o direito social a saudeSe a omissdo administrativa
fere um direito fundamental, cabe ao Judiciéario, exercicio do seu duplo
papel, determinar que Administracdo pratique o dtscricionario, ou, em
altimo caso, praticar o préprio ato substituinddeemandada. Impedir a atuacéo
judicial no caso de omissdo na pratica de ato adstriativo prejudicial a um
direito fundamental € sustentar a existéncia deimaamissivel espaco livre do
Direito. Desse modo, o juiz atua na protecdo doreiths fundamentais e

contribui com a melhoria da atividade administrativ

No que tange aos direitos subjetivos publicos nandamentais, existe a
necessidade de uma maior deferéncia as decisdesdoanistracdo, que, por

motivos de conveniéncia e oportunidade, pode ot ,mesmo, por nao atuar.

Percebe-se, desse modo, a existéncia de granderedga de
exigibilidade entre os direitos fundamentais e ogitos sociais.

[11.7 Exigibilidade dos direitos fundamentais e dodireitos sociais

Assim como o debate quanto a fundamentalidade d®s$tds sociais esta
distante de um consenso, também 0s conexos questmos sobre a sua

exigibilidade oferecem espinhosa tarefa ao cieatjstidico.

CARLOS BERNAL PuLIDO apresenta cinco linhas de pensamentos sobre o
tema, classificando-as de acordo com como enxergamdisposi¢cdes sobre os
direitos sociais: (a) normas programaticas; (b)tésnde normas de fins do

Estado; (c) fontes de deveres estatais objetivd3; direitos definitivos; (e)
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direitosprima facié¢®. No presente trabalho destaca a idéia dos direitasais
como fonte de normas finalisticas do Estado, peisonhecem a existéncia de
uma vinculacdo do Poder Publico aos objetivos dtusbnais, mas nao ao

caminho a ser perseguido para alcanca-lo.

Apesar da inexisténcia de uma compulsoriedade desosna serem
empregados, é evidente que se uma medida for eisdepa@ra o atendimento
dos objetivos tracados pelo constituinte, ndo hin@aleixar de reconhecer a
vinculacdo estatal a sua adocado. Afinal, se um rdeteado atuar estatal for
condicdosine qua nona conquista do fim ditado pela Constituicdo, n& h
outro caminho a adotar, se ndo a préatica da conésgancial, que passa entdo a
ser exigivel. Essa atividade estatal essencialragoeicdo do fim constitucional
é identificada por KRL-PETER SOMMERMANN*® como o nicleo essencial do
direito social. Assim, no que tange ao nucleo esgdno direito social seria
exigivel independentemente da atuacdo legislativaadministrativa. Quanto
aos demais aspectos, a exigibilidade dependeriantigracédo pela lei e por

atos administrativos.

Essa idéia se aproxima do conceito de minimo eristd tracado por
RICARDO LoBO TORRES™, para quem o minimo existencial consiste no cotgun
de nudcleos essenciais dos direitos fundamentais oe direitos sociais.
Associando as licobes e OBIMERMANN e TORRES chega-se a conclusao

favoravel a exigibilidade no minimo existencial.

E verdade que a teoria dos direitos sociais céomdes de normas fins
do Estado se aproxima do terceiro grupo de idéja®, os enxerga como fonte
de deveres estatais objetivos, uma vez que ambskimbram nos direitos
sociais a indicacao de fins a serem alcancados,sédetalnamento do caminho

a ser percorrido.

139 PULIDO, Carlos Bernal. Fundamento, conceito e astaudos direitos sociais: uma critica a “Existem
direitos sociais?” de Fernado Atrim. SOUZA NETO, Claudio Pereira (org.). SARMENTO, Danietd.).
Direitos sociais: fundamentos, judicializacdo eeitios sociais em espéciRio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 151.

190 SOMMERMANN, Karl-PeterStaatsziele und Staatszielbestimmungéibingen: Mohr Siebeck, 1997, p.
379-396, disponivel em <http://books.google.corbdwks?id=YtoOgE0S uMC&printsec=frontcover&Ir
=#v=onepage&g=&f=false>, acesso em 10 de agosgae.

141 Cf. item 11.3.1 supra.
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N&ao € por outro motivo que UBTAVO AMARAL realiza uma classificacédo
tripartite das correntes cientificas que tratam alagibilidade dos direitos
fundamentais, tocando diretamente na problematas mrestacdes sociais: (a)
as que reconhecem a exigibilidade de todos os tdisesociais previstos na
Constituicdo; (b) as que consideram exigiveis apeoa direitos negativos,
condicionando os direitos positivos a reserva despeel e, conseqlientemente,
de mediacdo legislativa; e (c) as que sustentamxigilelidade apenas do

nicleo dos direitos positivos ligados ao minimoseencial*

(que redne tanto
0s autores que consideram os direitos sociais cdiratos definitivos, quanto

como direitosprima facig.

Neste trabalho, parte-se de idéia de que o minirstencial € composto
pelos conteddos minimos dos direitos subjetivoslipgs necessarios a uma
vida digna, motivo pelo qual se caracteriza comaeido fundamental.
Outrossim, sustenta-se que os direitos fundamentaisrecem especial
protecdo, estando avalizados pelo Judiciario contrassdo da Administracao
Publica e do Legislativo. Desse modo, conclui-skpegitimidade do controle

judicial da omisséao estatal no fornecimento do mimiexistencial.

Como o direito fundamental a saude integra o miniexéstencial, ele
pode ser exigido judicialmente, ndo podendo sertriegido pelos demais
Poderes constituidos. Isso significa que, em ca®o alensa a direito
fundamental, a discrionariedade legislativa e adstrativa € reduzida, estando

submetida ao controle judicial.

Porém, no que tange as prestacbes do direito saciahude, ha que
manter uma deferéncia maior as opcdes, mesmo ovaissido legislador e do

gestor publico.

192 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha: critérios juridicosrgpdidar com a escassez de
recursos e as decisdes tragicas edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20185p.
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[11.8 Controle de atos politicos

Identificada a ampla justiciabilidade dos atos amistirativos
discricionarios que contrastem com direitos fundataes, passa-se a
guestionar sobre a possibilidade de extensao daralkenjurisdicional aqueles
atos nos quais a discricionariedade se manifesta@do ainda mais intenso: os
atos politicos. E possivel a impugnacéo judicialades politicos? E possivel a
pretensdo condenatdéria de praticar um ato politiéd?assunto interessa
especialmente a discussdo das politicas publicagdé&s, pois, como previsto
no art. 196 da Constituicdo de 1988, a saude éng@@“mediante politicas

sociais e econdmicas”

A doutrina do ato politico ou ato de governo foiacta pelo Conselho de
Estado Francés, tendo sido classificada por Erdecomo“uma das escassas
méaculas de sua histéria exempldf®. Na realidade, tratava-se de estratégia
adotada para que aquele 6rgao, heranca napoleobagvivesse a restauracao
da dinastia Bourbo#® O Conselho negava-se a conhecer as reclamacdes
relacionadas a problemas politicos derivados dainedb do regime
napolebnico, dando origem a teoria do motivo potiti segundo a qual,
independentemente do objeto do ato, ele transmudavde administrativo em
politico quando fosse emitido por motivacdo pohkticficando imune ao

controle do contencioso administratiV®

O sistema funcionou dessa forma até 1875, quan@orselho de Estado
havia recuperado seu poder e ja atuava na formagudsdicdo delegada.

Naquele ano, julgando o caso “Principe Napolé®p’o Conselho rejeitou a

143 ENTERRIA. FERNANDEZ. op. cit.(Curso... Vol. Il), p. 583.

144« e Conseil d’Etat, héritage napoléonien, est mal saus la Restauration. Toutefois, on n'ose pas le
supprimer. Ses interventions jurisdictionnelles seurtout consultatives deviennent plus discreten.”
PEISER, GustaveContentieux administratifl42 edi¢do. Paris: Dalloz, 2006, p. 7.

15 ENTERRIA. FERNANDEZ. op. cit.(Curso... Vol. Il), p. 583.

146 O principe Jerénimo Napoleén, foi nomeado gerdeatlivisdo por seu primo de Napoledo Ill. Apés a
queda do segundo império, 0 ministro republicanqyaeerra recusa a inscricdo de seu nome na lista de
generais. Jeronimo Napole6n recorreu ao Consellestigo, que se reconheceu competente para julgar a
reclamacao, que afirmou que para que um ato degm¥igue imune ao controle do juiz, ndo é sufitdgen
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teoria do motivo politico e iniciou um processo deducdo dos casos de
imunidade jurisdicional. Atualmente, ha um rol métst de atos considerados de
governo: atos do Executivo em sua relacdo com oidlegvo (ex: eleicdo nas
assembléias parlamentares, iniciativa de leis);tas &m matéria de relacdes

internacionais?®’

Mas nao seria necessario sequer identificar a arigla teoria do ato
politico para perceber que a idéia de sua imunidadedicional ndo encontra
amparo em um Estado de Direito, o qual, como afiemexposicdo de motivos
da Lei do Contencioso Administrativo Espanhdks incompatible con el
reconocimiento de cualquier categoria genérica detoa de autoridad —
lAmense actos politicos, de Gobierno, o de diréacpolitica — excluida ‘per
se’ del control jurisdiccional*® Destaca-se que na Espanha, mesmo antes da
lei afirmar a inexisténcia de imunidade jurisdicadndos atos politicos, o
Tribunal Constitucional ja havia afirmado que ensa@ade ofensa a direitos

fundamentais esses atos eram plenamente sindidaveis

No Brasil, é possivel afirmar que os principioskEstado de Direito e do
acesso a Justica proibem a existéncia de atosigaditimunes a apreciacéao
judiciaria®. O juiz do contencioso administrativo podera soadi os atos
politicos sempre que representem lesdo ou ameacaled@o a direito

fundamental. Desse modo, cumprira a sua dupla fangé&elarad os direitos dos

que seja ditado por um interesse politico. No mgatConselho rejeitou o recurso, afirmando quéoada
ministro estava em conformidade com a legislaggente. Cf. MORAND-DEVILLERpp. cit, p. 632.

147 PEISER0p. cit, p. 39-44.

148 A exposicdo de motivos continu&eria ciertamente un contrasentido que una Leyppe¢ende adecuar

el régimen legal de la Jurisdicciébn Contencioso-adstrativa a la letra y al espiritu de la Constitidn,
llevase a cabo la introduccion de toda una esfeeaadtuacion gubernamental inmune al Derecho. En
realidad, el propio concepto de ‘acto politico’ salla hoy en franca retirada en el Derecho publico
europeo.” in LLOBREGAT, op. cit, p. 65.

1491d., p. 69.

130« entre nés, ndo existe o ato politico, tal comantende a jurisprudéncia do Conselho de Estado

francés, dotado de singular autonomia que o tomariune a apreciacao judiciaria” IMOREIRA NETO,
op. cit.(Curso...), p. 132.
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cidadados e contribuira ndo apenas com a melhoriaAdministracdo, mas
também com o aperfeicoamento do Estado DemocratécDireitd™

Em resumo, é poder-dever do juiz do contencioso iathtrativo
controlar a interferéncia dos atos politicos nosedos fundamentais, para
tuteld-los e, conseqlentemente, contribuir com dhoréa da administracédo

publica.
[11.9 Controle judicial de Politicas Publicas: umaatividade holistica

A admissdo do controle judicial de atos politicapesar de fornecer
uma diretriz, ndo responde, ainda, a questdo sodrgossibilidade de
interferéncia judicial nas politicas publicas.

As politicas publicas se caracterizam como progamaginados de uma
visdo global do Estado com o objetivo de cumprijetivos de interesse dos
cidaddos. Em valioso trabalho, AMiA PauLA DALLARI Buccl oferece um

conceito de politica publica que contribui pararagente pesquisa:

Politica publica é o programa de acdo governamental
gue resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, prese

de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coorderos
meios a disposicdo do Estado e as atividades pragad
para a realizacdo de objetivos socialmente releesné
politicamente determinados. Como tipo ideal, a pod
publica deve visar a realizacdo de objetivos defos,
expressando a selecdo de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecucdo e o intervalo de
tempo em que se espera o0 atingimento dos resultdtfos

151« o aperfeicoamento do Estado Democratico de itirmdo se atinge com a defesa anacronica de

prerrogativas de poder que medram e se homizianz@mas de incerteza juridica, mas com avangos nos
espacos ensolarados da sindicabilidade e da resgilidade, que haverdo de nos proporcionar as &ri
que evoluem, transitam e porfiam nos debates fesemsdoutrinarios”’ In MOREIRA NETO, op. cit.
(Legitimidade...), p. 86.

152 BUCCI, Maria Paula Dallari (org.Politicas publicas: reflexdes sobre o conceitodigd. S&o Paulo:
Saraiva, 2006, p. 39. Contribuicdo relevante tamigéwferecida por Patricia Helena Massa-Arzabe: E
também:“... as politicas publicas podem ser colocadas sengob o angulo da atividade, como conjuntos
de programas de acao governamental estaveis nodteragionalmente moldadas, implantadas e avaliadas,
dirigidas a realizagao de direito e de objetivosiabe juridicamente relevantes, notadamente plakmeara
distribuicdo e redistribuicdo de bens e posi¢cdes goncretizem oportunidades para cada pessoa eiver
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Percebe-se, pois, que a nocdo de politica publoainvés de referir um
ato da Administracdo Publica, traduz um processeqiéncia de atos) que
envolve diversos atos, desde a analise das pogkldes financeiras e materiais
até a escolha dos meios necessarios e eficazes amamprimento de um

objetivo.

Desse modo, as politicas publicas ndo se referam alireito subjetivo
publico de um unico individuo, mas a um plano deagfio estatal geral e
holisticd®® que envolve diversas areas de atuacdo e conhatimespecificos

de diversos ramos do saber.

Do ponto vista estritamente tedrico, as mesmas idenacdes
relacionadas ao controle judicial da atividade tdtaadrede expostas se
aplicam as politicas publicas. Isso significa qu&o nexiste imunidade de
jurisdicdo quando estao em jogo direitos fundamisntEm outras palavras, se
uma politica puablica, por acdo ou omissao, ofende direito fundamental —
inclusive o direito ao minimo existencial sanitaHoo Judiciario deve atuar
para garantir a observancia dessa garantia dosdéod uma vez que 0 seu

desrespeito ndo é uma opc¢éao aberta ao legisladaoaestor publico.

A simplicidade tedrica da transferéncia de argumengerais sobre
controle da atividade administrativa para as po#isi publicas contrasta,
todavia, com as dificuldades de sua aplicacdo as®< concretos. Afinal, ndo
exige-se muito esforco para perceber as dificuldagiee o juiz enfrentara para
aferir se uma determinada politica publica é, ow,npossivel, eficaz ou

adequada para alcancar um objetivo constitucional.

Em razdo do carater holistico, a formulacdo e aceg&o de politicas

publicas é essencialmente interdisciplinar, envotle debates muito distantes

dignidade e exercer sues direitos, assegurando-tkearsos e condi¢cdes para a acdo, assim como a
liberdade de escolha para fazerem uso desses @xUisn MASSA-ARZABE. Patricia Helena. Dimenséao
juridica das politicas publicay BUCCI, Maria Paula Dallari (org.Politicas publicas: reflexdes sobre o
conceito juridico Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 63.

133 “Holismo: abordagem, no campo das ciéncias humanastgais, que prioriza o entendimento integral
dos fendbmenos, em oposigdo ao procedimento awadititque seus componentes sao tomados isoladamente
[Por ex., a abordagem sociolégica que parte da staile global e ndo do individud.jn Dicionario
Houaiss da lingua portuguesa — versdo eletronibésponivel em <http://houaiss.uol.com.br/
busca.jhtm?verbete=holismo&stype=k>, acesso ene2tbdembro de 2009.

57



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

das licbes extraidas dos livros juridicos. Por essdivo, também o controle
dessas politicas deve estar aberto a todos esgamantos.

Isso quer significar que o controle de politicadlpcas € essencialmente
uma atividade que envolve a relacdo entre distisigsemas de conhecimento.
Logo, se por um lado, é legitimo o controle judici® politicas publicas, por
outro, essa legitimidade s6 se confirmara no casucieto se o atuar judicial

respeitar e se adequar a essa dinamica holistica.
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CAPITULO IV — CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLIC AS DE
SAUDE: UM CONFLITO ENTRE SISTEMAS

Considerando que a formulacdo, a execucdo e o aclkenile politicas
publicas sdo atividades holisticas, o capitulo lWda identificar os sistemas
de conhecimento que participam mais ativamente fdaHticas de saulde,
constatando a influéncia decisiva da salde socidd gestdo publica, além do
Direito. Para chegar a essa conclusdo, porém, dazavdster uma breve
consideracdo sobre a teoria dos sistemas, bem cranalise da relacdo do

Direito com 0s mencionados sistemas de conhecimento
IV.1 Nocbes basicas sobre a teoria dos sistemas

O ser humano recebe, de modo continuo, estimulososgis, 0os quais
sdo interpretados, viabilizando uma projecdo date$ da experiéncia ou da
acdo que o estimulou. Todavia, muitas vezes tomaxdremamente dificil (ou
mesmo impossivel) precisar os efeitos que advir& umna determinada

experiéncia, pois essas sao marcadas pela compleésid pela contingéncia.

Com complexidade queremos dizer que sempre existem
mais possibilidades do que se pode realizar. Por
contingéncia entendemos o fato do que as possddied
apontadas para as demais experiéncias poderiam ser
diferentes das esperad&s.

Diante dessa situacdo, desenvolvem-se estruturas pdar com o
problema da complexidade e da contingéncia, penudia criacdo de regras
abstrata¥® capazes de facilitar a previsdo dos efeitos de uagdo ou
experiéncia: os sistemas. A funcdo dos sistemasedacdo da complexidade e
da contingéncia, facilitando a atualizacdo das pokdades advindas de acbes

ou experiéncias.

Um desses sistemas, todavia, enfrenta um desafidaamaior: o
sistema social. Quando o homem busca projetar estosf de uma acdo ou

experiéncia relacionada a outro ser humano, provoea aumento tanto da

% LUHMANN, Nilklas. Sociologia do Direito Volume |. Tradugio de Gustavo Bayer. Rio de Janeir
Edigbes Tempo Brasileiro, 1983, p. 45.

151d., p. 46.
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complexidade, quanto da contingéncia, uma vez qe passibilidades
atualizadas por outros homens se juntam as pogkdliés projetadas pelo

proprio individuo, dando origem a uma dupla conéngia.

A partir dai introduz-se no mundo um elemento de
perturbacdo, e é tdo-somente assim que se constitui
plenamente a complexidade e a contingéncia. As
possibilidades atualizadas por outros homens tamisém
apresentam a mim, também sdo minhas possibilidades.
(...) Com isso adquiro a chance de absorver as
perspectivas dos outros, ou de utiliza-las no lugkas
minhas, de ver através dos olhos dos outros, deatei
gue me relatem algo, e dessa forma ampliar meu pPoop
horizonte de expectativas sem um maior gasto depdoem
Com isso alcango um imenso aumento da seletividade
imediata da percepcdao. O preco disso estd na
potenciacdo do risco: na elevagdo da contingéncia
simples do campo de percepcdo, ao nivel da dupla
contingéncia do mundo soci&i®

Assim, o sistema social — em razédo da dupla cgeéticia — lida
com expectativas sobre o comportamento alheio, maagerdo se confirmar ou
ndo. Ndo basta, portanto, realizar experiéncigste€iso que o individuo tenha
uma expectativa sobre a expectativa que o outro tere®’. Esse sistema
estabiliza as expectativas objetivas pelas quais passoas se orientam,
transformando-as em regras. Com isso, torna dessac@ (ou menos
necessaria) a orientacdo por meio de expectativaduzindo riscoS® As
regras jA projetam as expectativas, dispensandodoviduo de se arriscar a

formular a sua propria projecéao.

Em uma sociedade complexa, as inumeras relacdadaiso
determinam uma diferenciacdo funcional e a consetgieriacdo de sistemas

parciais ndo integrave®. Por exemplo, direito, politica, economia, mediin

%0 1bid., p. 46-47.

157«Erente & contingéncia simples erigem estruturasieizadas de expectativas, mais ou menos imunes a
desapontamentos (...) Frente a dupla contingéncieesmita-se outras estruturas de expectativas, de
construgdo muito mais complicada e condicionadaex=ectativas’in 1d., p. 48.

%8 bid., p. 52.
9bid., p. 225.
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social e assisténcia social dedicam-se a formuémgras para campos sociais

distintos.
Nas palavras de MRCELO NEVES:

a supercomplexidade envolve supercontingéncia e
abertura para o futuro; por outro lado, provoca E®i0
seletiva e diferenciagao sistémico-funcional. Nadmda
em que estdo presentes complexidade (que implica
pressdo seletiva), pressao seletiva (que importa
contingéncia) e contingéncia (que significa risco),
desenvolve-se uma sobrecarga seletiva que exige
especificacdo de funcbes em sistemas parciais
diferenciados e operacionalmente autononfds.

Os sistemas sociais parciais, ao se voltarem phamacdes
especificas, criam codigos proprios e se fechamrapenalmente, em uma

verdadeira autopoiése.

IV.2 Direito como sistema autopoiético

Os sistemas sociais, advindos da diferenciacaocitural, séo
autopoiético¥’, o que significa que operam de modo fechado emistarior,

mas sao abertos as entradas e as pressdes do@otomo qual se comunica.

Um sistema autopoiético é, portanto, autbnomo etagdo ao
meio, pois ele proprio determinara quais elemerdategram. Essa selecédo é
realizada por meio de um coédigo binarie.q. falso/verdadeiro; direito/néao
direito), que exclui os elementos que nédo se adé&q@as caracteristicas do

sistema.

A autopoiése determina, também, que o sistema feajaado, ou

seja, apenas os elementos aceitos por meio do cduitario passam a integra-

10 NEVES, MarceloEntre Témis e Leviata: uma relacéo difiG#o Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 16.

181«A denominac&o autopoiése é a fusdo de dois terraoo’, que se refere ao proprio objeto, e ‘poiese’
que diz respeito a reproducao/criacdo. A autopoéisena terminologia empregada inicialmente por dois
bidlogos chilenos Humberto Maturana e Francisco apara designar os elementos caracteristicos de um
sistema vivo e sua estrutura” RINDADE, André. Para entender Luhmann e o direito como sistema
autopoiético Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 71.
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lo. Dessa forma, para o surgimento de um novo efgmeno sistema, é
necessario que o coédigo do proprio sistema o admMareferéncia para a
evolucdo do sistema &, portanto, o proprio siste(@ato-referénci&?,

provocando uma espécie de auto-reproducéo.

A idéia de que o direito se caracteriza com untesn® social
parcial autopoiético, apesar de extrair inspirac&mn LUHMANN, foi
desenvolvida originalmente porURTHER TEUBNER que afirmou ser possivel
estabelecer uma analogia entre a teoria biol6gi@aadtopoiése e o0 sistema
juridico, que passa a ser entendido entdo como ulbmsistema social de
segunda ordeff®

MAURICIO VIEIRA MARTINS, analisando a obra deeUBNER, define

0 que seria a autopoiése do direito, na visdo doragermanico:

... poderiamos afirmar que estamos diante ndo de& um
independéncia causal do sistema juridico, mas amt&s
sua capacidade de retraduzir aquelas determinagjes
ele recebe das demais instancias objetivas (ecoo@si
politicas, etc) segundo a légica peculiar que o aoma.
De forma muito resumida, tal logica poderia ser
caracterizada por acionar o binébmio legall/ilegal,
produzido segundo critérios do ordenamento juridico
como paradigma norteador para cada tomada de dexisa
gue se apresente para o sistema. A capacidade dar le
esta retraducdo a bom termo, buscando assimilar @om
fendmeno enddégeno mesmo aquilo que chega do exterio
ao sistema, € o que caracteriza propriamente a diita
autopoiética®™

182«Como vemos, a auto-referencialidade da conta da dinamica circular, onde 0s processos vigentes no

interior de um sistema conseguem referir-se a peopdgica interna do sistema, e ndo mais a uma
determinacéo exogena” iMARTINS, Mauricio Vieira. E o direito um sistema apdético? Discutindo
uma objec¢éo oriunda do marxisnin.MELLO, Marcelo Pereira (org.jlustica e Sociedad®io de Janeiro:
LTr-UFF, p. 47.

163|d.
184 1bid., p. 49. E importante destacar, todavia, que o VIEIRA&tenta o equivoco do pensamento de
Teubner, afirmando inexistir autopoiése no direito.
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A idéia do direito como um sistema autopoéitica Emcampada por

LUHMANN'® ao analisar a Constituicdo como uma aquisicadugixa.

IV.3 O acoplamento estrutural e o papel da Constitigdo

A diferenciacdo funcional, acompanhada da autogmi@pesar de
provocar a priori uma simplificagcdo, acaba por aumentar a complex@dad
social. Na realidade, essa assertiva esta pautadane duplo fundamento: (a) a
diferenciacdo funcional, em principio, simplifica meio, porém torna mais
complexos os sistemas; e (b) os diferentes sistgmaasiais podem apresentar
solucdes colidentes para os mesmos problemas s8igirovocando conflitos

internos na sociedade.

Apesar de ndao integraveis, 0s sistemas parciaissdaedade
tornam-se reciprocamente dependefffesAssim, definicGes sobre politicas
publicas de saude estao diretamente relacionadmscomclusdes extraidas dos
sistemas politico, juridico e sanitario, aléem doom@mico. Em verdade, a

comunicacdo com outros sistemas torna-se um retguisi autopoéisé®

Cada sistema social parcial estd inserido em uniontc@emposto por
outros sistemas parciais. Esses sistemas sdo autimoporém exercem
influéncia na conformacdo dos demais, em um praredse acoplamento
estrutural, que'serve para que 0s outros sistemas — que possuantecaos

pertencentes também ao sistema juridico — realig®mas comunicativas.*®,

Sobre o acoplamento estrutural do sistema do irafirma LUHMANN:

185 LUHMANN, Niklas. La costituzione come acquisizioneokitiva. In ZAGREBELSKY, Gustaveet al
(organizador)ll futuro della costituzioneRoma: Einaudi, p. 112.

186 “As verdades cientificamente alcancaveis, por exemmodem colidir com necessidades econdémicas e
politicas, enquanto que, inversamente, ndo se didpdverdades suficientes para as necessidadescisid
no ambito econdmico e politicori LUHMANN, op. cit.(Sociologia..V.l), p. 226.

%7d., p. 227.
188 TRINDADE, op. cit, p. 89.

169 Id
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a diferenciacdo do direito ndo quer dizer que o
direito ndo tem nada a ver com as outras estruturas
regulamentagdes e formas de comunicacao social e
estaria como que solto no ar; mas tao-sé que agora
direito estd mais consequentemente adequado a sua
funcdo especifica de estabelecer a generalizacéo
congruente de expectativas comportamentais normativ
aceitando dos outros ambitos funcionais apenas &pie
vinculacdes e aqueles estimulos que sejam esseanciai
para essa funcao especial

O ambiente social, portanto, impactara a evolugéadlireito, ainda que
respeitado o seu carater autopoiético. Nesse semtidalido trazer a colacédo o

ensinamento de MRCELO NEVES:

Isso porque as influéncias reciprocas entre sistemeas
diversas formas de interpenetragcdo, acoplamento
estrutural e interferéncia, tornam a evolucdo daedio,
esmo no contexto de sua reproducdo autopoiéticay na
apenas condicionada causalmente, mas também
funcional-estruturalmente sensivel ao ambiente a&loci
embora ndo determinada diretamente por éfe.

De forma geral, € na seara constitucional que acarracoplamento
estrutural dos sistemas parciais juridico e poditie e € disso que trata o
presente topico. No caso brasileiro, muitos outistemas (como 0s da
economia e da medicina social) também utilizam asmme estrutura de

acoplamento.

Na realidade, como adrede exposto, a Constituicdnsimite a idéia de
um texto juridico que fixa a constituicdo politide um Estadd? Ao fazé-lo,
ela se destaca do restante do Direito, atribuind® @opria primazia (estrutura
autologica) na identificacdo do que € ou nao direrhesmo quando o objeto
dessa andlise seja a propria legisldéiioAssim agindo, traz para dentro do

direito a funcédo de definir o que é direito, subhstido sustentaculos externos

170 LUHMANN, Nilklas. Sociologia do Direito Volume II. Traducdo de Gustavo Bayer. Rio de Janei
Edicbes Tempo Brasileiro, 1985, p. 19.

"INEVES,op. cit, p. 20.
1721 UHMANN, op. cit.(La costituzione...), p. 85.
31d., p. 88-89.
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como o jusnaturalismo ou outros critérios filos@fsc Ela constitui o sistema

juridico como sistema fechatd

Esse texto juridico também normatiza a influéncialifica sobre o
direito, ao limitar as possibilidades de atuacadgidmtiva’. Em outras
palavras, ao definir os limites do direito, a Caondgtdo também indica o limite
da politica, que ndo pode ser inconstitucional. d2esodo, é ela que constitui

o acoplamento estrutural entre Direito e politica.

la costituzione rende possible ad un tempo una
soluzione giuridica del problema di autoreferenzial
del sistema politico e una soluzione politica del
problema di autoreferenzialita del sistema giuridi¢™®

Apesar dos sistemas juridico e politico serem ton&dios a partir da
Constituicdo, ambos permanecem autébnomos, autdpogt seguidores de
codigos distintos (direito/ndo direito; poder/ndcodpr) e com funcgdes
diferentes””. Para explicar esse fendmenajHMANN utiliza a imagem de bolas
de bilhar que, mesmo se entrechocando freqlienteameointinuam a percorrer
separadamente seu caminho, demonstrando que odaav&pos estruturais
entre sistema e ambiente sao plenamente compativems o fechamento

operacional dos sistemas acopladbs

Os acoplamentos estruturais — verdadeiras aquisigdeolutivad’™ —
produzem no sistema parcial um setor restrito cajmmger perturbado por outro
sistema acoplado, integrante do meio. Isso perniteurgimento de grandes
chances de aprendizado entre os sistéffias

1 bid., p. 96.

5 1bid., p. 97.

78 1pid., p. 110.

7 bid., p. 101.

18 bid., p. 112.

9 bid., p. 116.

180 bid., p. 114-115.
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IV.4 Direito, Saude e Gestdo Publica: acoplamentcstutural na Constituicao
de 1988

A Constituicdo da Republica de 1988 nao se limitapmaduzir o
acoplamento estrutural entre os sistemas juridiqguolético. Representando os
anseios de varios setores, o texto constitucionabipora contetdos originados
de diversos sistemas sociais, como educacdo, p¥avid, gestdo publica e
preservacdo ambiental. Porém, poucos sistemas gairaen influenciar tanto o

processo constituinte quanto o sanitario.

Como exposto no capitulo I, as idéias do movimems@nitarista,
sintetizadas na VIII Conferéncia Nacional de Sauderam decisivas na
formulacdo dos dispositivos constitucionais sobréema. Desse modo, foram
fixadas regras juridicas sobre prestacdes de sesvig saude. Temas que antes
estavam restritos aos sistemas politico (poder/ pdider) e sanitario (eficaz/
nado eficaz), foram traduzidos para o codigo direndo direito e passaram a

interessar também ao sistema juridico.

Elementos que apenas estavam submetidos a anaéiseodveniéncia
politica e da adequacdo técnica (médica), passaramnstituir objeto de uma
afericdo juridica, para a definicdo sobre se cansth ou ndo um direito.

Em sintese, o grande acoplamento estrutural ensestema juridico e o
sanitario transformou profundamente a atuacdo dms damos, influenciando
fortemente a gestdo publica. As prestacfes de satide menos aquelas
dotadas de fundamentalidade — transformaram-se ieamta e, em boa medida,
reduziram-se as possibilidades do sistema de gestéar por ndo implementa-
las, sob pena de reversdo da questdo ao Judiciquie,passa a ter primazia

para determinar se um servi¢co de saude deve ows@dprestado.

Por sua vez, para definir sobre a existéncia, oa, rdesse direito, 0
sistema juridico muitas vezes tera que levar emaquestdes sobre a eficacia

ou nao do tratamento, bem como os impactos solgestio publica.
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Ocorre que, atualmente, as diferentes linhas desgmentos deixam
transparecer um cenario de ‘“inter-desconfianca” renb Judiciario, a
Administracdo Publica e os sanitaristas. Na realejatrata-se de um conflito
entre sistemas peritds distintos, que acabam ignorando aspectos relegante
apenas identificados pelo conhecimento adquiridlogentegrantes do outro
plano de conhecimento. Como leciona Anthony Giddetts especialistas
instruidos em uma abordagem particular podem fregé@mente ser criticos ou

negligenciar os pontos de vista daqueles formadusoetras™®?

Por esse motivo, essas constantes provocacdes agerpdlo intenso
acoplamento estrutural dos trés sistemas sociarangea necessidade de um
atuar do sistema juridico cada vez mais abertoierggincorporacdo de novos

elementos, por meio da sua traducao ao codigo lirdo direito.

E necessario, portanto, identificar as caracteréstido controle judicial
das politicas publicas de saude e compara-las cooriticas de cada um desses
sistemas especialistas, contribuindo para o debabge as possibilidades e os
limites da atuacéo judicial. Por isso, os proxinomapitulos serdo dedicados a
analise da atuacado do sistema judicial (capituloe\M)as criticas do sistema da

saude coletiva (capitulo VI) e da gestao publicapftulo VII e VIII).

181 «por sistemas peritos quero me referir a sistemasesceléncia técnica ou competéncia profissional qu
organizam grandes &reas dos ambientes materiatialsem que vivemos hoje.” IBIDDENS, AnthonyAs
consequéncias da modernidadeaducéo de Raul Fiker. Sdo Paulo: Editora UNES®1,1® 30.

182 GIDDENS, Anthony. BECK, Ulrich. LASH, ScotModernizacéo reflexivaTraducdo de Magda Lopes.
Sao Paulo: Editora UNESP, 1997, p. 107.
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CAPITULO V- SISTEMA JUDICIAL

Como exposto no capitulo anterior, por ser uma idade
interdisciplinar, o controle judicial de politicagliblicas sanitarias depende da
analise de trés sistemas: judicial, saude cole¢ivgestdo publica. Este capitulo
V analisa o sistema judicial, avaliando o atuar dobunais, ndo apenas pela
identificacdo dos argumentos juridicos utilizadoss, também, observando os
impactos sociais das decisfes e a sua estruturamcativa. Oferece-se, ainda,
duas reflexdes sobre o atuar judicial ideal: atieldade do carater gratuito da
saude publica e o necessario potencial de univieesgdio das decisfes

judiciais.
V.1 Anédlise jurisprudencial

O sistema judicial é generoso no que tange aosdpesdde prestacdes
sanitarias. A analise da jurisprudéncia, no period® 2005 a 2009, é
reveladora. No Superior Tribunal de Justica, dea#érddos pesquisados, 36
eram favoraveis a pretensdo de fornecimento de desé ou outros
tratamento®3 A mesma pesquisa no Tribunal Regional FederaR¥&Regido

demonstra haver 77 acérddos favoraveis ao pacierigenas 06 contfd

A pesquisa foi realizada no ambito do Supremo Tmddu Federal
(STF)®® do Superior Tribunal de Justica (S¥3)do Tribunal Regional Federal

183 pesquisa realizada por meio da pagina do STitermet<www.stj.jus.br>, em 17 de novembro de 2009,
limitada ao periodo de 01/01/2005 a 17/11/200%zatido a seguinte chave de pesquisa: saude eaas
"habeas corpus" nao "ressarcimento" nao "tabefmltam excluidos da analise os ac6rddos que \&arsav
sobre questBes processuais, bem como assunto gfi@stan do objeto da dissertacdo, como auxilie-a e
combatentes, repasse de verbas, reajuste de tlb81aS e erro médico.

184 pesquisa realizada por meio do Portal da JusédarBl nanternet<www.justicafederal.jus.br>, em 17
de novembro de 2009, limitada ao periodo de 0100EH2a 17/11/2009, utilizando a seguinte chave de
pesquisa: salde e sus nao "habeas corpus" rsargenento” nao "tabela". Foram excluidos déismés
acorddos que versavam sobre questdes processeaisctmo assunto que se afastam do objeto da
dissertacdo, como auxilio a ex-combatentes, repgsgerbas, reajuste de tabela do SUS e erro médico

185 pesquisa realizada por meio da pagina do STiftemet<www.stf.jus.br>, em 17 de novembro de 2009,
limitada ao periodo de 01/01/2005 a 17/11/200%zatido a seguinte chave de pesquisa: salde eaas
"habeas corpus" nao "ressarcimento”. Foram ed@duda andlise os acérdaos e as decisdes monasratic
que versavam sobre questdes processuais, bem ssmat@que se afastam do objeto da dissertacd@ com
auxilio a ex-combatentes, repasse de verbas, teaedabela do SUS e erro médico.

186 Cf, nota 183.
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da 22 Regido (TRF-2%' limitada ao periodo de 2005 a 2009. No Tribunal d
Justica do Rio de Janeiro, o enorme numero de desifez com que o estudo

ficasse restrito aos enunciados sumulados.

Em todos os tribunais pesquisados, o numero desdesi monocraticas
ou acérdaos contrarios as pretensdes sanitariacidi@sldos foi inexpressivo,
sendo a Unica excecdo o STJ, com aproximadamen¥ d8 seus acordaos

contrarios aos pedidos dos pacientes.

No ambito estadual, a jurisprudéncia do TJRJ é mabdquanto as
prestacbes sanitdrias. Consolidou-se o entendimemtiore a existéncia de
direito ao fornecimento de medicamentos, ainda que inseridos nos
regulamentos do SUS, que sao interpretados como ammemte
exemplificativo$® Assim, segundo o enunciado n° 4/2008,obrigacdo dos
entes publicos de fornecer medicamentos ndo padesds, desde que
reconhecidos pela ANVISA e por recomendacdo meédcoanpreende-se no
dever de prestacdo unificada de saude e ndo afrenpaincipio da reserva do
possivel™® Mais do que isso, segundo o enunciado n° 3/2@0®brigacdo
estatal se estende aoSprodutos complementares ou acessOrios aos
medicamentos, como os alimenticios e higiénicossddeque diretamente
relacionados ao tratamento da moléstia, assim desda por médico que
assista o pacienté® Outrossim, a corte estadual é enfatica ao afirmar
existéncia de solidariedade entre Unido, Estaddunricipios pelas prestacdes

sanitarias™.

187 Cf. nota 183.

18 Como exemplo, cf. apelagdo e reexame necessario000825-06.2008.8.19.0061, Relatora:
Desembargadora Mdnica Tolledo de Oliveira. TIRJmegira camara civel, decidido em 03/11/2009.

189 Disponivel em <http://www.tjrj.jus.br/scripts/wéit.mgw?MGWLPN=DIGITALIA&PGM z=WEBB
CLE66&LAB=BIBXWEB&PORTAL=1&AMB=INTER&SUMULAXTJ=&TRIPA=198"2009"44&PAL=&
JUR=ESTADUAL&ANOX=&TIPO=198&ATO=44&START=&DGCON=>, ace® em 20 de novembro de
20009.

190|d

¥l Enunciado n® 65, da stmula da jurisprudéncia damenalo Tribunal de Justica, disponivel em
<http://www.tjrj.jus.br/scripts/weblink. ngw?MGWLPNHGITAL1A&PGM=WEBBCLE44&PORTAL=1
&LAB=BIBXWEB&AMB=INTER&SUMULAXTJ=1&TRIPA=71"0"65& PAL=&JUR=ESTADUAL&AN
OX=&TIPO=71&ATO=65&START=&DGCON=>, acesso em 20 de rawro de 2009.
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No TRF-2, o numero de 77 acérdaos favoraveis asepsdes dos
cidaddos contrasta com apenas 06 decisfes cordrarda andalise das
fundamentacfes adotadas pela corte regional perndentificar quatro
argumentos mais recorrentes: necessidade de hifiogncia econdmica (27
casos); solidariedade entre Unido, Estados e Mpiasi(60 casos); efetividade
dos direitos sociais (26 casos) e irrelevancia dailébrio orcamentario (05

casos).

Os numeros sao curiosos, principalmente diante akico manifestada
em diversas fundamenta¢cdes dos votos dos magisdraeoque“apenas as
prestacoes que compdem o assim denominado ‘minxigiemcial’ e aquelas
gue configurem opc¢bOes politicas juridicizadas dosdgres constituidos
poderiam ser objeto de condenacdo dos entes publEcdmplementé-las em

prazo determinado*®

Em 78% dos casos analisados, o TRF-2 enfrentounsr@eérsia sobre a
legitimidade passiva nas causas envolvendo prestac8anitarias, tendo
concluido em todos eles a favor da solidariedadeniNim dos acordaos tratou
da necessidade de prova da eficacia do tratamdato.argumento defensivo da
inexisténcia de previsdo orgcamentaria foi apreciado7,8 % dos casos, sendo
acolhido em apenas 1,3% e rechacado em 6,5%, mu#gass com a seguinte

fundamentacéo:

No que toca ao argumento de inexisténcia de previsa
orcamentaria, impde-se a incidéncia do principio da
cedéncia reciproca, pelo que, conflitando a onemaca
financeira do ente politico e pronto atendimento do
paciente, h4d que se resolver em favor da manutermigio

saude — e, conseqUentemerde vida — deste.’®

Ja no STJ, os 44 acorddos pesquisados permitiredardificacdo de sete

argumentos principais: necessidade de prova da aefaic (05 casos);

192 Apelacdo Civel (AC) n° 200551010160202, Relatasdénbargador Federal Marcelo Pereira/no afast.
Relator, TRF2 - oitava turma especializada, deciditic31/08/2009.

193 Apelagdo Civel (AC) n° 200651170028793, Relatasdnbargador Federal Poul Erik Dyrlund, TRF2 -
oitava turma especializada, decidido em 16/07/2008.
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hipossuficiéncia (05 casos); solidariedade entredon Estados e Municipios
(27 casos). Destaca-se, porém, em 01 decisdo, ee®x® mencado a reserva do

possivel:

6. O entendimento de que o Poder Publico ostenta a
condicdo de satisfazer todas as necessidades da
coletividade ilimitadamente, seja na saude ou em
gualquer outro segmento, €& utdpico; pois o0

aparelhamento do Estado, ainda que satisfatério aos
anseios da coletividade, ndo sera capaz de supsdr a

infindaveis necessidades de todos os cidadaos.

7. Esse cenario, como ja era de se esperar, gera
inameros conflitos de interesse que vao parar nadto
Judiciario, a fim de que decida se, nesse ou naguel
caso, o ente publico deve ser compelido a satisfaze
pretensdo do cidaddo. E o Poder Judiciario, certe d
gue atua no cumprimento da lei, ao imiscuir-se séeea

de alcada da Administracdo Publica, cria problemae
toda ordem, como desequilibrio de contas publicas,
comprometimento de servicos publicos, dentre outros

8. O art. 6° da Constituicdo Federal, que preconiaa
saude como direito social, deve ser analisado a doz
principio da reserva do possivel, ou seja, 0s pleit
deduzidos em face do Estado devem ser logicamente
razoaveis e, acima de tudo, € necessario gque emista
condic¢Oes financeiras para o cumprimento de obréac

De nada adianta uma ordem judicial que ndo pode ser
cumprida pela Administracéo por falta de recursgs.

A solidariedade entre as trés esferas da Federbgdamnalisada em 61%
dos casos, sendo reconhecida em 54% e rechacadéenCerca de 11% dos
acérdaos abordaram a necessidade de hipossufiaigaca a obtencdo de tutela
judicial para o fornecimento de prestacfes saraggrsempre para afirma-la. O
mesmo percentual (11%) condiciona o atendimentprédaensdo a comprovacao

da eficacia do tratamento almejado.

No Supremo Tribunal Federal, foram identificadasmca chave de
pesquisa utilizada, 09 decisdes monocréticas, tddasraveis aos cidadaos,

nas quais constam 05 argumentos principais: unaletade do sistema unico

1% Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca (RMS28062/MG, Relator: Ministro Benedito
Gongcalves, Primeira Turma, julgado em 25/08/200%, @R109/2009.
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de saude; solidariedade entre as trés esferas dardedo; necessidade de
hipossuficiéncia econdmica; irrelevancia do equibb orcamentario;

efetividade dos direitos positivos.

As conclusfes foram bastante semelhantes aqueld¥adeel Wei Liang
Wang, cuja pesquisa constatou que todos os acérid@asizados sobre o tema
concedem o medicamento ou o tratamento requericdon fualquer voto

divergente'®

Entre as decisbes da Presidéncia do STF, entretdotam localizados
dois precedentes favoraveis a Administracdo Publamasuspenderem decisdes
judiciais que haviam determinado o fornecimento medicamentoS® A
possivel nova tendéncia jurisprudencial, todaviai fevertida em decisdes
posteriore§’. Apesar disso, é inquestionavel o aumento do p#saum dos
argumentos das defesas fazendarias: o impacto @&ss@bks judiciais nos
orcamentos publicos. Embora o STF — exceto nas daasitadas — confira
maior peso ao direito a saude dos postulantes queqailibrio orcamentario, a

corte passou a enfrentar o assunto com maior ppeogdo de fundamentacao.

A preocupacdo com as repercussdes das decisdescigisdi na
administracdo sanitaria, entretanto, apenas recefsor atencdo do STF apoés
a audiéncia publica realizada em abril e maio d@920quando, durante seis
dias, foram ouvidos especialistas de diversas aaeesspeito da judicializacao
da saude. Ap6s esse marco — apesar da pouca icfu@o resultado final dos

julgamentos, que continuaram favoraveis aos cidada® tribunal, ao menos

1% WANG, Daniel Wei Liang.Escasses de recursos, custos dos direitos e res#wvaossivel na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal FederBlisponivel em < http://www.sbdp.org.br/arquivosfrografia
/80_Daniel%20Wang.pdf>, acesso em 18 de novemb2dde.

19 Suspensdo de Tutela Antecipada (STA) n° 91, Rela@residente Min. Ellen Gracie, julgado em
26/02/2007, publicado em DJ 05/03/2007, p 23. &usio de Seguranca (SS) n° 3073, Relatora: Prisiden
Min. Ellen Gracie, julgado em 09/02/2007, publicadoe DJ 14/02/2007 p. 21.

197 Como exemplos: (a) Suspensdo de seguranca (S®)31° Relatora: Presidente Min. Ellen Gracie,
julgado em 28/05/2007, publicado em DJ 01/06/2@0722; (b) Suspensdo de seguranca (SS ) n° 3158,
Relatora: Presidente Min. Ellen Gracie, julgado ebf03/2007, publicado em DJ 08/06/2007, p. 22; (c)
Suspensdo de seguranca (SS) 3183, Relatora: Presitién. Ellen Gracie, julgado em 05/06/2007,
publicado em DJ 13/06/2007, p. 22. Para uma visdie ampla das decisdes da Ministra Ellen Gracieesobr
0 assunto, é vdlido conferir a tabela comparatilabaegada por Fernanda Terrazas, disponivel em
<http://www.sbdp.org.br/ arquivos/revista/Tabela_panativa_Ellen_Gracie.pdf> , acesso em 20 de
novembro de 2009.
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nas decisdes da Presidéncia, assumiu um grande argusnentativo, ao inserir

no debate diversos temas tradicionalmente excluddodiscurso juridico.

Como leading caseda nova postura da suprema corte, a Suspensao de
Tutela Antecipada n° 17% apresenta varios critérios a serem observados nas
decisdes judiciais sobre prestacdes de servicosadele. Segundo o relator da
decisdo, Ministro @MAR FERREIRA MENDES, 0 primeiro dado a ser verificado
€ a existéncia, ou ndo, de politica publica queamte a prestacdo sanitaria
almejada. Em caso positivo, o controle judicial r&era do conteddo, mas do

cumprimento da decisdo administrativa ou legislativ

Todavia, se o tratamento pleiteado ndo estiver emplado pelas
politicas do Sistema Unico de Saulde, faz-se mististinguir entre trés
situacfes: (a) omissao legislativa ou administrati{b) decisdo administrativa

pelo ndo fornecimento; (c) deciséo legislativa pe#m fornecimento.

A importancia dessa distincdo pode ser notada, eimepro lugar, nos
casos em que héa decisdo legislativa proscrevenddomecimento do
tratamento. E o que ocorre, por exemplo, quando m@agegistro na Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitarias (ANVISA), segundo art. 12, da Lei
6.360/1976). Assim, a auséncia de registro na ANVk®nstituiria um o6bice
prima faciea concessao judicial da prestacao sanitaria, esdarala deferéncia

a decisao legislativa.

Por outro lado, €& necessario verificar, também, Is& decisao
administrativa optando pela ndo disponibilizagcdothkdamento no SUS. Nessa
hipétese MNDES afirma ser necesséario identificar se Administragdo
disponibiliza um tratamento alternativo, ndo indloaao paciente; ou se nao
existe qualquer tratamento para a patologia. Nessg®s, 0 acesso ao Servico
de saude deve ser garantido. Mas, se, ao contrasiqgrotocolos clinicos e as
diretrizes terapéuticas do SUS ja indicarem umatregnto eficaz, apesar de

diverso do almejado pelo paciente, ndo havera dobar

198 Suspensdo de Tutela Antecipada (STA) n° 175, R@atdPresidente Min. Gilmar Mendes, julgado em
18/09/2009, publicado em DJe-182 divulgado em 23@@® publicado em 28/09/2009.

73



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

Isso significa, portanto, a existéncia de uma o&feraprima facie aos
protocolos clinicos e diretrizes terapéuticas doSSMas a decisdo ressalva a
possibilidade de sua sindicabilidade em alguns sapoincipalmente em razao
da lentiddo de sua atualizacdo. A omissdo normaidm@ pode ferir o principio
da integralidade do sistema ou, tampouco, justifecaiferenca entre as opgoes
oferecidas aos usuérios da rede publica e aos d& peivada, o que permitiria
a tutela judicial para corrigir essas falhas, mamgre amparada em producao

probatéria.

V.2 Andlise socioldgica da atividade do sistema jiudal: quem sdo o0s seus

destinatarios?

A analise da atuacdo do sistema judicial ndo poidarfrestrita aos
argumentos utilizados na fundamentacdo das decidbesecessario verificar,
também, os seus reflexos sociais. Para tanto, dafmental identificar quem

sdo os destinatarios da prestacao jurisdicional.

VIRGILIO AFONSO DA SILVA e FERNANDA VARGAS TERRAZAS'
elaboraram pesquisa empirica em que o perfil dasebeiarios das decisdes
judiciais que concederam prestacfes sanitarias.ddemdados analisados foi a
renda familiarper capitg tendo sido constatado que, em 14,38% dos casos, 0O
valor era inferior a 0,5 salario minimo; 13,13% tinhamdea entre 0,5 e 1
salario minimo; 13,75% entre 1 e 1,5 salario minir@d®,88% situavam-se na
faixa de 1,5 a 3 salarios minimos; 10,63% entre 3 salarios minimos e
11,88% possuiam renda familigrer capita superior a 5 salarios minimos.
Outro dado interessante € que 49,38% dos beneifoci&afirmaram pertencer a

classe média e 20,63% a classe média baixa.

Também investigou-se a origem da prescricdo datnanto, tendo sido
constatado que em 60,63% dos casos os pedidosigigliestavam amparados

em prescricdes originadas de hospitais ou clinipavadas, enquanto em

199°5|ILVA, Virgilio Afonso. TERRAZAS, Fernanda VargaBlaiming the right to health in Brazilian courts:
the exclusion of the already exclud&isponivel em < http://papers.ssrn.com/sol3/papém?abstract_ id=
1133620>, acesso em 21 de novembro de 2009.
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13,13% o receituario era de hospital da rede p@abliegular e 26,25% de
hospitais publicos de referéncia. Outrossim, apeA8% eram usuarios do

sistema publico de saude.

Algumas outras informacdes também chamam esped&icao: 5,63%
eram poOs-graduados, 25% possuiam curso superidd,25% o0 ensino médio.
16,88% eram empregados formais, 01,25% empregadbsrmais, 12,50%
trabalhavam por conta proépria, 7,5% eram servidoggblicos, 2,5%
empregadores, 35,63% pensionistas, 16,25% donasada, 2,5% estudantes,
3,13% desempregados, enquanto os que desenvolvidnasoatividades eram
1,88%.

Os dados coletados na pesquisa citada conduzemeus@o de que o
acesso ao controle judicial da atividade estatalitdaia é franqueado com
maior abertura as camadas da populacdo menos nexkss Aqueles com
menores renda e indice de escolaridade encontraimr rddiculdade de acessar
a Justica e, consequentemente, ndo sdo os destomthais freqluentes das

decisdes judiciais.

Como conclusdo, PONSO DA SILVA e TERRAZAS confirmam suas duas
hip6teses de trabalho: (a) as decisGes judiciaibresoo direito a saude
beneficiam, sobretudo, os mais privilegiados; e gdb)cortes ndo sado, na maior
parte das vezes, uma voz institucional para os gmbAssim, a judicializacao
da saude ndo se demonstrou um meio de democratizh@Ccesso aos Servicos
sanitarios, pois seus beneficios sdo usufruidoscpgralmente por pessoas cujos
interesses ja sao considerados no processo poliicotilizam o processo

judicial apenas com um férum adicional para aumerssa protec&d

Importante alertar, todavia, que a distorcao naerseontra propriamente
no atuar judicial, pois a pesquisa nao revelou reéifga de tratamento entre
ricos e pobres, uma vez que a maior parte das pségs é julgada procedente.

201d., p. 15.
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O resultado é provocado é provocado pela dificutddd acessar a Justica, seja

por falta de recursos financeiros, seja por deficié de informacsé&st 22

O dado sociolégico contrasta com um dos principaigumentos
encontrados nas decisdes judiciais: a exigéncihigessuficiéncia econémica.
Se esse € um argumento utilizado frequentementefuma@amentacdo das
decisdes judiciais, como é possivel a concentralgiobeneficiarios nas classes
mais favorecidas? A resposta é apresenta dois wm®tiga) o primeiro ja foi
identificado na pesquisa analisada — o efetivo see&s Justica ainda ndo é uma
realidade para significativa parcela da populac8ly mas, h4, ainda, um
segundo motivo — os tribunais ndo exercem uma \detiiscalizacdo da

hipossuficiéncia, apesar de exigi-la abstratamente.

Portanto, além de criar as condicbes propicias fativ® acesso a
Justica, faz-se mister que os tribunais exer¢cam owrs rigor a fiscalizacao da
condicdo de hipossuficiente, analisando com maiddado tedrico e fatico o

carater gratuito das prestacdes sanitarias.
V.3 Gratuidade da saude publica: uma opcéo legislat

A Constituicdo de 1988, em momento algum estabebegeatuidade das
prestacbes sanitarias, valendo ressaltar que ocaedter universal ndo tem o
conddo de transforma-las em um servi¢co gratuitourdversalidade significa,
apenas, que 0s servicos devem estar a disposicadodbs, mas ndo exige a

auséncia de contraprestacdo, ao menos para aggedegodem pagar.

2011d., p. 15.

292 No que tange ao direito & salde, ndo se confirpamanto, as conclusdes a que chegou lvan César
Ribeiro: “a) Os juizes favorecem a parte mais poderosa. haxde com poder econémico ou politico tem
entre 34% e 41% mais chances de que um contratdhgué favoravel seja mantido do que uma parte sem
poder; b) Uma parte com poder apenas local tem a&ete 38% mais chances de que uma clausula
contratual que lhe é favoravel seja mantida e eB8% e 38% mais chances de ser favorecido pelécaust
do que uma grande empresa nacional ou multinacjamal efeito aqui batizado de subverséo paroquial da
justica; c) Nos Estados Brasileiros onde existe mailasigualdade social ha também uma maior
probabilidade de que uma clausula contratual ndja seantida pelo judiciario. Passando-se, por exampl
do grau de desigualdade de Alagoas (GINI de 0,6@t3 p de Santa Catarina (0,56) tem-se uma chance
210% maior de que o contrato seja mantido.” RIBEIRO, Ivan CésarRobin Hood versus King John:
como os juizes locais decidem casos no Brdzigponivel em <www.ipea.gov.br/ipeacaixa/premio2606
acesso em 20 de junho de 2008.
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Como analisado no capitulo I, houve época em queeogicos de saude
estavam restritos ao segurados previdenciariogane® aos demais cidadaos
uma precaria assisténcia emergencial e prevent@am a determinacao
constitucional de universalidade, essa distincatreertidaddos esta vedada:

todos tém direito a saude.

Destaca-se que o principio da universalidade daexdoba e do
atendimento, segundo o inciso |, do paragrafo UOnicdm art. 194, da
Constituicdo, informa os trés ramos da seguridadeias: saude, assisténcia
social e previdéncia social. O que se quer destacarcarater universal deste
altimo ramo: a previdéncia, hoje, ndo é restritaalgumas classes de
trabalhadores, ao contrario, qualquer pessoa podeat-se segurado, se nao
obrigatoério, facultativo. Apesar de universal, niuggn questiona o seu carater

contributivo, cuja previsdo esta no art. 201 da €2dni¢cdo da Republica.

Como ensina WGNER BALERA?®, o principio se refere tanto ao sujeito,

guanto ao objeto da seguridade: universalidadeadertura significa que todas
as situacdes representem um risco social merecelberooa da seguridade
social; por outro lado, a universalidade do aterghto relaciona-se ao aspecto
subjetivo, estendendo a cobertura a todas as pes$cebe-se, portanto, a

inexisténcia de referéncia a gratuidade.

Destaca-se que, em outros momentos, quando o ¢oimdd efetivamente
optou pela gratuidade, ndo deixou margem a qualg@rida. Foi o que
aconteceu com a assisténcia social, tgara prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridadeasodart. 203).

No caso da saude, a opcao pela gratuidade estd lamop
infraconstitucional, extraida da interpretacdo dd. a#3, da Lei 8.080/90.
Assim, as prestac6es incluidas no rol de servigpsSistema Unico de Saude
(SUS), devem ser ofertadas gratuitamente, n&do itapoio a condicao

econdmica do destinatario.

23 BALERA, Wagner Sistema de seguridade soci4? edicéo. Sdo Paulo: LTr, 2006, p. 157-158.
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Todavia, como alerta & IMA VIEIRA HENRIQUES™ se o pedido judicial

ndo estiver incluido entre os tratamentos ja adiogi pelo SUS (como
medicamentos nao inseridos nas listagens oficiaidratamentos diversos dos
protocolos meédicos aprovados pelo Ministério da d&g( extraindo seu
fundamento diretamente do art. 196 da Constituigém ha como considera-lo
tout court alcancando pela gratuidade. Nesse caso, apenasrestr

demonstrada a incapacidade econdémica do postul@njee a pretensdo deve
ser acolhida, sob pena de, sem base normativasfegense para a sociedade

um 6nus que deve ser assumido pelo individuo.

V.4 Andlise da estrutura comunicativa das decisdgsdiciais e 0 seu potencial

de universalizagéo

Como adrede analisado, o rol de protagonistas dare socio-politico
brasileiro apds a redemocratizacdo e, especialmesden a Constituicdo da
Republica de 1988, passou a contar com o Poderciirdd, cada vez mais

instado a atuar na solucdo de questdes sensiveasoppais.

A eclosdo do movimento pos-positivista, associada @éficit de
representatividade do Parlamento, ocasionado, ertuéras coisas, pela
inexisténcia de condi¢cdes adequadas a um debatena¢ pelos mais variados
motivos, lancaram o Judiciario a um papel de prilmagendo raras as matérias

gue ndo sao submetidas a decisdo de um juiz.

Entretanto, ndo se pode perder de vista, que asélegudicial também é
fruto de um processo comunicativo, dotado de pecidades, ndo apenas por
estar permeada das imposi¢cdes inerentes ao Dirgi&s, pela propria estrutura

de comunicacdo em um processo judicial.

Por esse motivo, € necessario analisar o impactonoaa ética do
discurso sobre o processo de producdo das decjadesais, especialmente no
gue tange ao potencial de universalizacgéo.

224 HENRIQUES, Fétima Vieira. Direito prestacional dida e atuacao jurisdiciondh SOUZA NETO,
Claudio Pereira (org.). SARMENTO, Daniel (ordDjireitos sociais: fundamentos, judicializagdo eeiios
sociais em espéciRio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 831.
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V.4.1 A pretenséo de correcdo das decisfes judigai

A decisao judicial, ao oferecer a solucdo paraitigibs entre as partes
da relacdo processual, tem um nitido carater namoafpois pretende regular
uma relacdo social, determinando o comportamenseraadotado por cada um

dos envolvidos.

Y

Para chegar a suas conclusdes, 0 juiz integra-seproresso de
comunicacdo entre os litigantes, recebendo estismulcionais prévios ao
provimento jurisdicional. Em um plano ideal, as tear agem
comunicativament®® e lancam seus argumentos, com pretensdo de valjdad

para que se alcance uma solucao racional.

A pretensao de validade dos argumentos dos litgmmtaduz tanto uma
pretensdo de verdade, no que tange aos aspectm®sfdtmundo objetivo),
quanto uma pretensdo de correcdo dos reflexos iposdextraidos dos fatos
(mundo sociaB’®® Desse modo, o juiz recebe as provocacdes raciodas

partes, para que adira aos seus argumentos.

E verdade que em um processo judicial ndo se candigsituacao ideal
de fal#%, tendo em vista a estrutura da comunicacdo. Tsériva ampara-se,
pelo menos, em dois argumentos: (a)libgantestém oportunidades limitadas
de manifestacdo; e (b) o juiz ndo debate, no plagal, com as partes. O

julgador recebe os argumentos racionais e lancaiaa decisdo (ato de fala

2%5«“Chamo comunicativas as interagdes nas quais asgasenvolvidas se pdem de acordo para coordenar
seus planos de agéo, o acordo a ser alcangado ela caso medindo-se pelo reconhecimento intersubjeti
das pretensdes de validez.’HWABERMAS, JurgenConsciéncia moral e agir comunicativdraducéo de
Guido A. de Almeida. Rio de Janeiro: Tempo Brasileir989, p. 79.

208 “No caso de processos de entendimento mutuo litigii$s os atores erguem com seus atos de falagao s

entenderem uns com 0s outros sobre algo, pretemi&dealidez, mais precisamente, pretensdes de derda
pretensGes de correcdo e pretensdes de sinceridamdprme se refiram a algo no mundo objetivo
(enquanto totalidade dos estados de coisas exéstera algo no mundo social comum (enquanto tatdéd
das relagBes interpessoais legitimamente regulatsim grupo social) ou a algo no mundo subjetivo
préprio (enquanto totalidade das vivéncias a que &esso privilegiado).” In id.

27 «A sjtuacdo ideal de fala foi um recurso utilizaderpHabermas para justificar a plausibilidade do
discurso pratico elaborado em seu texto ‘Teoriasvdedade’, de 1972. O fildsofo de Frankfurt denomina
‘ideal a uma situacéo de fala em que as comunicao@® somente ndo vém impedidas por influxos egern
contingentes como tampouco pelas coagfes que seraatn propria estrutura da comunicagatn’MAIA,
Antonio CavalcantiJirgen Habermas: fil6sofo do direitRio de Janeiro: Renovar, 2008 9.
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regulador), com a pretensao de convencer as part@slos os demais sobre a

correcdo de seus argumentos.

Além disso, no mundo real, as partes da relacadoccqgesual, muitas
vezes, agem estrategicamefitendo intencionando o consenso, mas buscando
apenas convencer o julgador de seus argumentos,seepermitir a reflexao
sobre a tese contraridAs partes ndo estdo obrigadas a busca cooperatihaa
verdade, uma vez que também podem perseguir sewegdge numa solucao
favoravel do processo ‘introduzindo estrategicameemargumentos capazes de

consenso’®®

Lancemos, em primeiro lugar, comentarios sobre aasdprimeiras
limitacdes discursivas do processo judicial, sepre@ocupac¢cdo com o problema

do agir estratégico dos litigantes, que passarétegrar a reflexdo seguinte.

Pressupondo um atuar comunicativo de todos os eimd, € possivel
identificar duas relagdes discursivas no procesego fdrmacdo da decisao
judicial. A primeira é caracterizada por wagir comunicativo forte na relacao
entre os litigantes. Autor e réu dialogam buscaddmonstrar a racionalidade
de seus argumentos, ndo apenas ao juiz, mas umutr@.oPor meio das
sucessivas manifestacdes no processo, os litiggpadem aderir ao argumento
da parte contraria, chegando a uma solucdo de ospsematerializada em

transacao, reconhecimento do pedido, renuncia cisténcia.

Porém, diante da necessidade de promocdo da seguianidica e da
solucéo relativamente célere do conflito, ndo éspwel garantir a continuacao
do debate por tempo indeterminado. Por isso, o gdooento imp0de limites ao
discurso, por meio da fixacdo de prazos e oportaeéd de manifestacdo, que

ocasionam a preclusdo em suas variadas espécies.

Trata-se de medida exigida pela necessidade dengéte em tempo
razoével, de um provimento jurisdicional capaz sadunar o conflito submetido

a decisdo. O prolongamento indeterminado do debatarretaria a total

28« no agir estratégico um atua sobre o outro paasejar a continuacdo desejada de uma interagdo

(...)" In ibid.
29 HABERMAS, op. cit.(Direito e democracia...), p. 288.
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inadequacao do processo judicial como ferramentaggamantia do direito das
partes. Isso porque hé& situacbes que ndo permitem espera indefinida pela
formacado de um consenso. Dessa forma, apesagdocomunicativo fortedos

litigantes, se ndo houver a formacdo de um consemgaiz deve atuar em um

agir comunicativo fraco

Explica-se. A decisao judicial ndo surge por me® wm debatereal
entre o juiz e as partes. Na verdade, o julgamentustitui, subsidiariamente, o
consenso. Restando inviabilizada a formacado de ansenso racional entre as
partes, 0 juiz se apresenta para oferecer a solagaoonflito. Em um primeiro
momento, na expectativa de formacado de consensoe ead partes, 0 juiz
permanece como um integrante passivo do debate,sgeubmita a receber e
avaliar os argumentos dos interessados. Constatadiampossibilidade da
formacdo do consenso dentro dos limites impostoda pestrutura de
comunicagao no processo judicial, o juiz manifes¢aindicando o que, para

ele, deveria ter sido alcancado consensualmentespertes.

Ao agir desse modo, o juiz elabora a norma pardumgao concreta (ato
de fala regulador), com pretensdo de correcdao, goutnos argumentos das
partes aos quais aderiu, bem como em seus prémigamentos. Veicula,
portanto, por meio da linguagem, um comando quapzad efeitos no mundo

social, oriundo da sintese da discussao travade exrsiitigantes.

Esse comando tem uma pretensdo de validade, maiscédicamente,
uma pretensédo de correcao: pretende ser a solug@eta para o conflito, ou,
em outras palavras, pretende ser o consenso a gli¢igantes chegariam se
continuassem a agir comunicativamente. O juiz, ok, apenas antecipa o
(provavel) consenso, que nao pode ser aguardadoagdo da necessidade de

solucao tempestiva do conflito.

Neste ponto ha uma constatacao que merece destAgdecisao judicial
€ necessaria mesmo quandolidgyantes agem comunicativamente, sempre que
ndo houver condi¢cdes de se aguardar por prazo imdef o consenso racional.
Em outras palavras, a existéncia de um julgador daéoorre, apenas, do agir

estratégico das partes, mas das limitacdes impgmtbss fatos da vida.
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Basta imaginar uma decisdo judicial sobre o formexito de
medicamentos pelo Estado. Ainda que autor e réutemdouma fala
comunicativa — em que lancam argumentos racionaisstejam dispostos a
aderir os argumentos do outro se |lhe pareceremusdthxs — € possivel que o
debate dure um tempo maior do que aquele que agpapodem esperar. Para
evitar a decisdo judicial, seria necessario nammape agir comunicativo, mas

a garantia de que o consenso seria alcancado ddatwmn prazo razoavel.

Porém, se a atuacdao judicial é necessaria mesmaremenario em que
todos os envolvidos adotam um agir comunicativoa smportancia € ainda
maior quando os debatedores adotam um agir esicaté@e as partes néo
pretendem alcancar um consenso, mas apenas impoa éese, inviabiliza-se a
solucdo consensual, ainda que fora das limitac@eprocesso judicial. Nesse
caso, o direito — e especialmente a decisdo judieifunciona comd'meio de

intercAmbio” “entre a acdo comunicativa e a estrgtéa”?*

Se for adotado um discurso eticamente neutro entatbb ao proprio
éxito (agir estratégico), corre-se 0 risco de impas da vontade dos mais
fortes sobre os mais fracos. Por isso o Estadol@sgume o monopdlio do uso
da forca e garante aos cidaddos o direito de acaspmsticg’. Cabe ao juiz
oferecer a solucdo que as partes ndo sao capazeslcdacar, por agirem
estrategicamente. O direito positivo garante a dedie dessa decisdo, cuja

observancia serd imposta por meio de coercédo dstata

Porém, apesar de sua validade ter a garantia denardento juridico
positivo, a decisdo, como ato normativo concreteyved manter a pretensao de
correcdo, fundamentada na sintese dos argumentssliigantes somada a
argumentos racionais do proprio julgador. E a fundatacdo — e a
possibilidade de resgatar os argumentos nela costidque confere faticidade
a atuacao judicial.

20 DURAO, Aylton Barbieri. A tens&o interna entreidatade de validade no direito segundo Haberrimas.
MARTINS, Clélia Aparecida (org.). POKER, José Geoa{drg.).O pensamento de Habermas em questédo
Marilia: Oficina Universitaria UNESP, 2008, p. 16.

211 HABERMAS, JiirgenDireito e democracia entre facticidade validadélume |. 22 edicéo. Tradugéo de
Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: TempasiBriro, 2003, p. 48.
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Isso quer significar que, apesar da missdo insinel do Judiciario,
como poder constituido, garantir a validade jurédte sua atuacédo, a vigéncia
social (faticidade) nédo € obtida apenas com meresvipdes positivistas
legalistas. Faz-se necessario que a fundamentagj@ocapaz de produzir uma

pretensao de correcdo das decisdes.

Uma decisdo que dizestou errado, meus argumentos sdo ruins, mas
decido desse modoihdo € dotada de faticidade (vigéncia social), pds tem
pretensdo de correcdo. Mesmo diante do agir egficxiédas partes, permanece
0 papel do juiz de proferir uma decisdo substitatdo consenso, pautada em

argumentos que se pretendem corretos.

Porém, essa pretensdo de correcdo nao deve fistniteeapenas ao juiz
(falante). O julgador deve almejar que os argumsntondamentadores da
decisdo sejam aceitos como validos no circulo dbguea quem sao
enderecadd$®> E necessario, pois, construir uma ponte entre rasdes

singulares do julgador e as hipéteses universalmaneitas™

E evidente, todavia, que essa € apenas uma pretededjulgador.
Afinal, ndo é possivel impor a todos os destinagrda decisdo — inclusive
aqueles que atuam estrategicamente — que reconhaeéano consenso a que
chegariam. A validade (legitimidade), garantida qoalireito positivo, pode
estar em tensdo com a faticidade (vigéncia sociBbr isso, alguns agirédo
conforme a decisdo e outros por respeito a dec(sdmforme a lei ou por

respeito a led**

De todo modo, o juiz deve buscar solucionar essade entre validade e
faticidade, fundamentando sua decisdo em argumemsxsonais, com a

pretensédo de vé-la reconhecida como correta passt@s envolvidos.

Isso quer significar que uma das regras de arguatgmt, a ser utilizada
pelo julgador em sua fundamentacdo, traduz-se nincfpio moral da

22 HABERMAS, op. cit.(Consciéncia moral...), p. 83.
213
Id.

21 MARTINS, op. cit, p. 17.
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universalidade. Como alerta Habermas, todas asstiy@cdes a proposito da
l6gica da argumentacdo moral conduzem imediatamenteecessidade de
introduzir um principio moral com essas caractecess, que, alias, podem ser
extraidas da idéia subjacente no imperativo categode Kant, de que os

mandamentos morais devem ser universais (ou impesg..

Se a decisao judicial funciona como substitutivocdmsenso, o julgador
dever ter em mente queo“principio-ponte possibilitador do consenso deve,
portanto, assegurar que somente sejam aceitas cwvélmlas as normas que
exprimem uma vontade univers&l® Destarte, a decisdo ndo pode ser pautada
exclusivamente na opinido do julgador, mas, simpdlada em argumentos

universalmente aceitos.

E verdade que a inexisténcia de debate entre o g@uias litigantes
dificulta o atendimento a essa regra de argumemtapéncipalmente porque,
segundo Habermas, o principio da universalizacawm pdde ficar restrito a uma
visdo monolégica — como pretendem Kant e R&Yts o que significa nédo ser
suficiente uma reflexdo individual sobre o litigi®Geria necessaria uma
argumentacdo real da qual participassem, comumnvaaténte, todos o0s

concernidos.

Todavia, apesar dessgir comunicativo fracado juiz tornar mais dificil
a tarefa de aplicacdo do principio da universalelatBo se pode olvidar que os
litigantes participaram do debate e expuseram seus argumepeosiitindo que
0 juiz adira, ou nao, a eles fundamentadamentes®easodo, a deciséo judicial
ndo representard tdo somente o que o julgador dersiuma razao universal,
pois, como a decisdo representa a sintese dos argosidas partes, o juiz tera

levado em consideracdo a postura de todos os coimer no debaf@®

2IHABERMAS, op. cit.(Consciéncia moral...), p. 84.
26 g,
27 bid., p. 87.

218 «  todos os participantes do processo, por maiferdntes que sejam seus motivos, fornecem

contribuicdes para um discurso, o qual serve, napectiva do juiz, para a formacgéo imparcial dozj.f’

In HABERMAS, op. cit. (Direito e democracia...), p. 28&ontra isso Neumann argumentou, mais tarde,
que a posicdo de Habermas trata das partes do gsc@do como participantes do discurso, mas como
fontes de informacéo, pois se trata de um proceutimende o juiz — 0 Unico participante — decideraéce
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E evidente que, quanto mais estratégico foi o discwlos litigantes, mas
dificil sera a tarefa do juiz de extrair a parceé&xional dos argumentos, para

chegar a concluséao substitutiva do consenso.

Porém, mesmo nessas circunstancias, deve o julgatioar buscando
conferir eficacia social & sua decisdo, mantendmdia pretensdo de correcdao,

pautada na universalidade de seus argumentos.
V.4.2 A decisao judicial como etapa da comunicagao

A decisao judicial € uma necessidade provocadaotaetas urgéncias da
vida (exige-se da solucdo do conflito em prazo éaed), quanto pelo agir
estratégico dos litigantes (que impede a formagdiam consenso racional).

Todavia, o juiz ndo pode perder de vista que aulisdéo continua mesmo
apo6s a sua decisdo, seja no proprio procedimerdixigl, por meio do manejo
de recursos as instancias superiores, seja no smi@l, leigo ou académico,

em razdo dos debates travados acerca do contetugoodéamento jurisdicional.

Desse modo, uma decisdo tem um duplo carater:daaso especifico, é
um substitutivo do consenso racional; (b) em umcpsso comunicativo mais

amplo, € mais uma fala racional que contribui pamebate.

Por isso, deve o julgador respeitar os pressupoatgsmentativos que
um falante necessita atender para uma coerénciecdéggmantica em seu
discurso. Como norte orientador para o falante, ¢tatas lanca mao das regras

fundamentais do discurso formuladas por AlgXyRecorrendo-se ao texto do

0s argumentos, ao passo que todos os outros s@prmiam informacdes. Um processo assim tem esarutu
monoldgica e ndo dialégica, o que, segundo Neumaomtrariaria as idéias basicas da teoria discuesio
direito. Em defesa do modelo de Habermas e do s#arip, Alexy argumenta que a posicdo de Neumann
subestima a complexidade implicada na institucimagfio da racionalidade discursiva. Nela, se o juiz
quiser operar com corregdo, ter4 que ouvir todossgectos relevantes para decidir e argumentar taudi
et altera parte.” INDUTRA, Delamar José Volpattanual de filosofia do direitoCaxias do Sul: EDUCS,
2008, p. 133-134.

291bid., p. 110.
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préprio Alexy, extraem-se as seguintes condicOesesgarias a possibilitar
qualguer comunicacédo lingiiistica com pretensdoateecad®®

(1.1) Nenhum falante pode contradizer-se.

(1.2) Todo falante s6 pode afirmar aquilo em que el
mesmo acredita.

(1.3) Todo falante que aplique um predicado F a um
objeto A deve estar disposto a aplicar F também a
gqualquer objeto igual a A em todos o0s aspectos
relevantes.

(1.4) Diferentes falantes ndo podem usar a mesma
expressao com diferentes significados.

Merece destaque especial o item 1.3 (todo falante a@plique um
predicado F a um objeto A deve estar disposto aaplF também a qualquer
objeto igual a A em todos os aspectos relevantepresentativa de uma regra
de coeréncia, que Alexy identifica como uma forng@lea do principio da
universalidade de Haf® Habermas comenta essa idéia (de Hare), afirmando
que seu objetivo é evitdcontradi¢cfes tais como as que surgem quando casos
iguais sdo tratados desigualmente e casos desigiguglmente” ?*? Desse
modo, o juiz deve estar disposto a aplicar a mesailacdo para todos 0s casos

iguais ou equiparados que lhe forem submetidos.

Isso significa que, ao decidir um caso concretoguia deve verificar,
com auxilio das partes, se aquela solucdo, subistétudo consenso entre os
litigantes se sustentaria caso fosse universalizada, oy apjecada a todos os

casos iguais ou equiparados.

Aplicando-se esse raciocinio as demandas judicedbre prestacdes
estatais de servicos de saude, o juiz, ao decidirosEstado deve, ou nao,

fornecer um medicamento ao autor da acdo, necegsrificar se esta disposto

220 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacdo juridica: a teoria do dissmrracional como teoria da
fundamentacéo juridicalraducéo de Zilda Hutchinson Schild Silva. Saddddwandy, 2005, p. 191.

2211d., p. 193.
22 HABERMAS, op. cit.(Consciéncia moral...), p. 85.
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a aplicar aquela solugcdo a todas as pessoas gammsha mesma situagédo do

autor.

Assim, discussdes sobre reserva do possivelorcamento, impactos
sobre a organizacdo da Administracdo Publica e aimplementacdo das
politicas publicas tracadas pelo Poderes Legistatey Executivo, devem
considerar ndo apenas a solucdo para o caso egmeciias se ela seria uma

solucédo a ser aplicada a todos os casos semelhantes

Em outras palavras, apesar de no plano da validadiecisdo judicial
ficar restrita a uma relagdo juridica especifica,olatencdo de faticidade
(vigéncia social) depende de sua pretensdo de c@orea qual sO6 estara
presente se for observada a regra de coeréncia.e Devjuiz perguntar:
considerando os argumentos racionais das partesiqcos exemplos adrede
mencionados: reserva do possivel...), estou digpadplicar essa decisae.§.
condenar o Estado a fornecer um caro medicamentoyas as pessoas que se
encontrem na mesma situacdo da parte auterg. mesma doenca, situacao

social semelhante...)?

O provimento favoravel ou contrario a pretensdoosalt para, além da

validade, harmonizar-se com a faticidade, devergamlaessa coeréncia.

Percebe-se, pois, que a andalise das idéias proesedalistas de
Habermas, pautadas em uma nova ética do discuosonede valiosa ferramenta
para a producio de decisdes judiciais. E verdadengo é possivel dispensar o
pensamento substancialista, intrinsecamente rehacio com o Direito. Porém,
a adesdo a argumentoBabermasianosé capaz de garantir uma maior
racionalidade nas decisdes judiciais, permitindoaumficacia social mais

destacada.

O juiz deve atuar de modo racional, sempre comensdo de correcao
das suas decisdes, sem olvidar que, além da mds&abstituir o consenso das
partes no ambito do processo judicial, € também dos interlocutores do
debate e, por isso, necessidade atender regrasol®gmanticas, especialmente

o dever de coeréncia.
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CAPITULO VI — SISTEMA MEDICO-SOCIAL

7

O capitulo VI € destinado ao estudo e a analise a@agpumentos da
medicina social sobre o controle judicial de paléis publicas de saude. A
abordagem inicia-se com uma investigacdo sobre detwobiolégico de saude,
hegeménico no meio médico, mas que recebeu profndaicas do movimento
sanitarista, cuja influéncia — como exposto supr@i—-marcante na elaboracao
da Constituicdo de 1988.

Sera verificado que o modelo biolégico é marcade pma profunda
medicaliza¢cao provocando significativo aumento de custos pag@@mocao e
a manutencdo da saude. Como consequéncia, apesdna@gaveis e desejaveis
progressos cientificos, ocorre ummercantilizacdo dos tratamentos, cuja
prescricdo pelos profissionais especializados passaofrer influéncia de
grandes corporacdes econdmicas.

O fato € que, por pressfes externas a medicinagesurdemandas
imaginariad® por medicamentos excessivamente caros e nem té® efigazes.
O sistema perito médico-social se opde a esse moeelcritica o Poder
Judiciario que muitas vezes o fomenta, por meiosdas decisbes, até mesmo
por auséncia de uma maior abertura cognitiva assheoimentos cientificos da

medicina social.
VI.1 Modelo bioldgico de saude

Desde o inicio achei que muitos de meus professores
eram indiferentes, arrogantes e destituidos de quat
visdo de um sistema de cuidado médico humanitéhio.
énfase estava na aceitacdo do paciente como um
recipiente passivo de sabedoria, que os semideuses
olhavam do alto, isolados num templo de tecnoldgfa.

22 FRANCO, Tulio Batista. MERHY, Emerson Elias. Produg@aginaria da Demandim PINHEIRO, R.
(org.). MATTOS, R.A. (ors.)Construcdo Social da Demand®io de Janeiro: IMS/UERJ-CEPESC-
ABRASCO, 2005.

224 ADAMS, Patch. MYLANDER, MaureenA terapia do amar Traducdo de Antonio Olinto. Rio de
Janeiro: Mondrian, 2002, p. 38-39.
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O modelo bioldgico de saude rompe com os metodaslitcionais e
transcendentais de tratamento, focando-se na atifia da razao e da ciéncia
para a cura das moléstias do cofpoApesar de sua presenca marcante na
medicina h&d mais de dois séculos, sua hegemonia @sntontornos atuais
deve-se em grande medida a Abraham Flexner, respehspela reforma do
ensino medico americano nos anos 1910, cujo focotrak passou a ser a

“investigacéo biolégica®.

A visdo cientifica da medicina trouxe avang¢os enmsmpossibilitando o
desenvolvimento dos sistemas modernos da salude,aconacdo de exames e
tratamentos impensaveis em momentos anteritfeAs doencas deixaram de
ser vistas sob um prisma magico-religioso e o cdeanismo e a pajelané®

foram substituidos por tratamentos pautados em eoimentos cientificos.

As transformacfes no modelo de assisténcia a savd® estavam
descontextualizadas. No periodo pré-industrial, alde era uma questao
estritamente privada, em nada interessando ao Bstd&brém, com a
necessidade de mao-de-obra para o processo indlysaéripopulacdo passou a
ser observaddcomo um recurso a ser monitorado e regulado conate do

processo de maximizacdo do poder e da riqueza medss.?°

As necessidades politico-econdmicas e o modelotidiea do século

XIX e inicio do século XX conduziram o modelo bigiéo a uma visao fria e

225 GIDDENS, Anthony.Sociologia Traducdo de Sandra Regina Netz. 42 edicdo. Pdegre: Artmed,
2005, p. 138.

2% FRANCO, Tulio Batista. Jornadas Rede AUPA p. 2. Disponivel em
<http://lwww.professores.uff.br/tuliofr anco/textoshadas-red-aupa-barcelona-maio-2009.pdf> , acesso
14 de setembro de 2009.

22T GIDDENS, op. cit.(Sociologig, p. 138.

228 Entretanto, é importante destacar que a pratiqaajidanca continua presente entre a populagéo leaboc
da Amazébnia. Cf. LUIZA, Vera Luciat al. O medicamento na politica publica de saide nsiBm@mo os
agentes comunitarios de saude podem contribuir pamromocdo do acesso e do uso racional dos
medicamentos™ MATTA, Gustavo Corréa (org.); PONTES, Ana Llcia de Mogorg.). Politicas de
salide: a organizacdo e a operacionalizacdo do siatéinico de saudeRio de Janeiro: EPSJV/Fiocruz,
2007, p. 229.

29 GIDDENS, op. cit.(Sociologig, p. 138.
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limitada a uma Unica dimensao do individuo — a djdta — desconsiderando as
muitas dimensdes do ser humarog( social, psicolégicay’

Trés s&o os pilares do modelo biolégico de s&tide

(a) A doenca é tida como uma falha no corpo humano,
cuja causa tem que ser isolada e tratada.

(b) O corpo doente pode ser tratado isoladamerdey s
considerar outros fatores, como o bem-estar pséquic

(c) Os médicos especialistas sdo os unicos hatldgaao
tratamento das doencas e o hospital o ambienteuadieq
ao tratamento dos casos mais graves, muitas vemasac
combinacao entre tecnologia, medicacédo e cirurgia.

Apesar dos incontestaveis e salutares avancositicod que o modelo
biol6gico trouxe para a medicina, a sua versao madscal, como proposta por
Flexner, provoca criticas e abre caminho para acardilizacdo da pratica

médica, com custos cada vez mais elevados.

Uma das contraposicdes mais frequentes € a de queaa muitas vezes,
nédo depende de um hospital, pois a tecnologia, @icaedo e a cirurgia ndo sao
necessariamente superiores a outras técficad modelo bioldgico transforma
0sS equipamentos, os medicamentos e 0 conhecimespecealizado nos
principais insumos utilizados para a producdo dalado no modelo atual de
assisténcia a sal®fé ao criar no imaginario popular — e de muitos
profissionais de salde — a idéia de que o procetimenais avancado e caro €

sempre o melhor.
V1.2 Demandas artificiais

O modelo biolégico produz, como um de seus reflexosfetiche por

novas tecnologias em saulde, ocasionando uma inwens®& demandas por

230 “Estos servicios de salud, al final son poco resehg porque estan centrados en el conocimiento
bioldgico, y la dimension bioldgica es tan solo wiealas muchas dimensiones de un cuerpo, por o &n
parcial, restricto y simplista pretender interversobre un problema de salud tan solo desde ali.” |
FRANCO.Op. cit(Jornadas.).

31 GIDDENS, op. cit.(Sociologig, p. 138-139.
2321d., p. 140.
233 FRANCO.Op. cit(Jornadas.).
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prestacbes sanitarias, que passam a representasaa lpelo procedimento e
néo pelo cuidado.

Como exemplo, TLIO FRANCO e BMERSON MERHY relatam o caso da
grande procura ao Sistema Unico de Salde paralazaedo do exame de raio
X. Apesar de, no plano de cuidado médico, essedtimeento funcionar apenas
como apoio ao diagnéstico, o usuario enxerga nelepréprio cuidado,
conferindo-lhe enorme valor simbdélicdEsta € a producao imaginaria que faz
com que haja demanda pelo procedimento, mesmo @R&erdo necessidades

que justifiquem seu consum&*

Mas foram os medicamentos produzidos pela indudainacéutica que
assumiram‘o papel central na terapéutica contemporanea emiolicamente,
estdo ultrapassando as fronteiras do que se entendmo mero recurso

terapéutico® %

E evidente que n&o se vislumbra maleficios no deskimento de novas
tecnologias, com a invencao de remédios mais edi€az capazes de alcancar
melhores resultados. Ao contrario, essa € uma dé&tdo sistema biologico, a
ser festejada. O problema, todavia, surge com ga&aae uma légica perversa
na producdo e na comercializagcdo dessas tecnolotatadas como simples
mercadorias, cujo objetivo € garantir lucro aos riadbntes e aos

distribuidore$® %8,

A insercdo dos medicamentos e demais tecnologiasadde na légica de

mercado gera a priorizacdo do lucro em detrimerdauyidado com o paciente,

234 FRANCO. MERHY.Op. cit.(Construc&o.).

2% NASCIMENTO, Marilene Cabral ddledicamentos: ameaca ou apoio a satuBé® de Janeiro: Vieira e
Lent, 2003, p. 14.

236 “Dentro do modelo de assisténcia & salde excessmmmedicalizado e mercantilizado, que se

desenvolveu no mundo ocidental contemporaneo, alcameentos continuaram a ocupar um espaco
importante no processo saude-doenca, sendo, hgéc@amente impossivel pensar a pratica médica ou a
relacdo médico/paciente/farmacéutico sem a preseesaes produtos.fh LUIZA, Vera Luciaet al Op.

cit., p. 228.

2" FRANCO.Op. cit(Jornadas.).

2340 acesso a medicamentos de qualidade, usados matieente, salva vidas e melhora sua qualidade,
além de evitar o agravamento de doencas e inteemcEste € um aspecto bastante importante. Os
medicamentos, conforme ja foi dito, ndo sao umecasaria qualquer. O uso incorreto implica riscos e
desperdicio.”In LUIZA, Vera Luciaet al Op. cit, p. 235.
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bY

levando o mercado sanitario a se dedicar a com@etgntre fornecedores, a
divulgacdo comercial dos produtos perante a po@dag os profissionais, bem

como a adocdo de medidas para a promoc¢éao do crestonda demanda.

Os fornecedores de tecnologia — especialmente akoratorios
farmacéuticos — produzem um discurso propagandistepaz de potencializar
a crenca no poder de seus produtos como uma espmécisolucdo magica,
acarretando um crescente apelo as inovacdes, qutasnuezes representam

“um peso injustificavel na economia do individua@ sociedade®®.

O mercado de medicamentos — e demais tecnologiastases -
estabeleceu forte pressdo competitiva, passando tiizam meios de
comunicacdo de massa para alardear as qualidadeswe produtos, muitas
vezes, disfarcando as suas desvantagens. Taodatpressdo do mercado, que
sua presenca € sentida mesmo na divulgacdo de cionéetos cientificos nédo
comerciais, tendo em vista o financiamento de pesgue o oferecimento de

bolsas a pesquisadores pelos laboratérios farmendiaff© >

Para possibilitar aferir a o grau de agressividddemercado, € valido
transcrever pequeno fragmento extraido da liteetwspecializada em

marketingfarmacéutico:

Considerando que o médico atual possui diversos
empregos e ele precisa otimiza-lo da melhor firma
possivel, ndo ha mais tempo para atender 10 ou 15
representantes por dia e, para aqueles que o fazem

mensagem fixada da visitacdo é praticamente

2%0 sistema médico dominante, 0 modo de comercigdiza publicidade dos medimentos em funcéo de
lucros, e a forte tendéncia a se buscar solu¢desigée instantaneas na sociedade atual, estdo erstre
motivos que determinamconsumo indevido, indiscriminado e excessivaedesrodutos, com elevado risco
potencial pra a saude dos cidadaos.” INASCIMENTO. Op. cit, p. 17-19.

240 «“Entretanto, na maioria delas, h4 uma tendéncia pesestimar as qualidades do produto e a omitir 0s
seus aspectos negativos. Enaltecem as caractedsfavoraveis do medicamento, atribuindo-lhe uma
onipoténcia no minimo duvidosa, considerando-o @aentral e indispensavel no tratamento. (...) Mesm
nas fontes cientificas, ndo comerciais, a interiei& dos produtores ameaca a producéo e a disttimide
informacdes independentes, que efetivamente sefgrazes de se contrapor ao poder persuasivo das
atividades promocionais da indistria.” In jg. 33.

241 “As propagandas de medicamentos sdo outra impcetafinte de andlise. Os produtores de
medicamentos manipulam os significados simbdliassrdedicamentos e da moderna terapéutica em suas
estratégias mercadolégicas, que reduzem a ambigia@os medicamentoslh LUIZA, Vera Luciaet al

Op. cit p. 230.
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inexistente. Isto forgca as empresas a massificatacaez
mais 0s patrocinios a congressos e eventos, ondeasu
vezes 0 médico acaba viajando com a passagem paga
por uma empresa e a hospedagem por outra.

(...)

Como existe esta caréncia de tempo e o cadastraaonéd
estd se tornando cada vez mais dificil de ser aagdgsna

sua total amplitude, hd uma ferramenta de marketing
muito importante na divulgagdo e, principalmentea n
transmissdo da percepcdo de qualidade e credibdiela
na empresa/produto. E o que chamamos de Lideres de
Opiniao.

Os Lideres de Opinido sdao médicos de renome nationa
e/ou internacional que geralmente sdo chamados como
palestrantes nos congressos médicos e sdao considsra
pela classe um exemplo de conduta profissional e
capacidade técnica/politica. Sua conduta
prescritiva/técnica muitas vezes é seguida por um
numero grande de médicos, principalmente os mais
jovens.

Estes médicos tém uma importancia significativa nos
esforcos de marketing das empresas, e na maioria da
vezes as agées diferenciadas atingem este tipo de
profissional.?*?

Ao tratarem seus produtos como uma mercadoria qualq oS
laboratdrios tentam incutir nos consumidores a adetde consumi-los, como
um produto capaz de solucionar todos os seus pmddede saude. Vende-se a

satde em pilul&8®, como uma espécie dmla magicd* onipotente.

Os fornecedores influenciam diretamente as polstipablicas de saude,
instigando o Administrador Publico a incorporar squodutos aos protocolos

médicos do Sistema Unico de SaffdePressionam também — e principalmente

242|TALIANI, Fernando.Marketing farmacéuticoRio de Janeiro: Qualitymark, 2006, p. 37-38.
243NASCIMENTO. Op. cit, p. 22.

24| UIZA, Vera Luciaet al Op. cit p. 229.

245 NASCIMENTO. Op. cit, p. 29.
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— os médico¥® e demais profissionais, por meio de praticas proimmais, que

alcancam ainda o farmacéutico, o balconista e amdanmacia®*’

As consequéncias da aplicacdo da logica de mer@ado produtos de
salde séao tao deletérias, qladguns laboratorios, com o objetivo de encobrir
reajustes espetaculares de precos introduzem umquerea alteracdo na
formula original do produto, para entdo apresent-como novo”?® A
diferenciacdo de produtos da industria farmacéutiom efeitos terapéuticos
semelhantes é, deliberadamente, uma estratégimalketing®. A mesma
postura da montadora de automoveis, que lan¢ca udelbanovo a cada ano, ou
da grife de roupas, que cria uma nova colecdo paestacdo, € adotada por

alguns laboratérios em relacédo aos medicaménftos

N&do é possivel ignorar, portanto, a existéncia & fiorte tenséo entre a
funcdo do medicamento no controle de enfermidadesym lado, e como fonte
de lucro para os laboratérios, de outro. O desdfiomedicina — e do sistema
publico de saude — é identificar até onde vai aesemade sanitaria do paciente
e onde comeca a necessidade de expansdao de merdadandustria

farmacéutica®™

O desafio torna-se ainda maior em razado dos immatitoanceiros dos
insumos farmacéuticos no orcamento dos sistemassalede. Como esses
produtos comprometem boa parte do financiamento sdéde publica, a

delimitacdo da necessidade dos paciefifemornou-se fundamental para a

2481d., p. 32.

247 bid., p. 32.

248 bid., p. 36.

249 ITALIANL. Op. cit, p. 10.

250 «p proliferacdo artificial de produtos reflete umag@o crescente e desimpedida dos laboratérios na
conquista de mercado: cada industria forma suabkdgide producdo e disputa os clientes. Em inimeros
casos, variam as marcas, a apresentacdo (injetéel,cdpsula ou comprimidos, em gotas, liquido ou
suspensao, pomada ou aerossol, pé ou granuladamsgdpo ou Ovulo), a concentracdo, as cores, as
embalagens, e, principalmente, os pregos — masnapasicao basica € a mesma. Entre os sucessivos
lancamentos, ao lado de poucos farmacos que repi@se efetivo avanco terapéutico, ha produtos
desprovidos de eficacia, seguranca e fundamenteigitifica, e um grande niimero de novidades swzéfl
gue ndo passam de um nova roupagem de medican@etastentes.” INASCIMENTO. Op. cit, p. 30.

211d., p. 29.

524 evando em consideragdo o crescente nimero deysosdfarmacéuticos disponiveis no mercado e o
custo que a aquisicdo de medicamentos representarta definicdo prévia da necessidade da populagao

94



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

sustentabilidade do set6t E necessario encontrar o equilibrio adequado entre
o medicamento eficaz e acessivel, evitando gastesessivos e perdas
desnecessarias, ndo apenas para o Estado, masnmapdra os cidadaos, por

meio douso racional dos medicamentos.

A necessidade do uso racional das tecnologias ardesgespecialmente,
as farmacéuticas) nédo é ignorada pelo gestor paphkjce a elencou como uma
das diretrizes da Politica Nacional de MedicamentBslM), instituida pela
Portaria do Ministério da Saude n° 3.916, de 30odéubro de 1998 (item
3.4

VI.3 O poder judiciario e o uso racional dos medicaentos: uma critica do

sistema médico-social

Por meio das demandas envolvendo saude publicagderPJudiciario é
provocado a se manifestar, muitas vezes, sobrametomento, pelo Estado, de
prestacdes nao incluidas no ambito da assisténzi8WS. Quando isso ocorre,
o desafio para a fixacdo de critérios necessariosuao racional dessas
tecnologias (especialmente, medicamentos) é traisfeaos juizes. Em outras
palavras, o filtro judicial deve verificar se a damia é real ou artificial; se o

medicamento pleiteado atende ao interesse do pecmndo laboratério.

A discussdo ndo estd fora do mundo juridico, poisexraida da
interpretacdo de clausulas constitucionais. Afinmlsaude publica, como um
braco da atuacdo administrativa, esta submetidap@ocipio da eficiéncia
(CRFB, art. 37) e a expressatendimento integralCRFB, art. 196, Il) ndo
significa o direito a todos os tratamentos. Destaste o juiz € instado a decidir
sobre o fornecimento de uma nova tecnologia, suasde deve considerar os

critérios racionais de utilizacao.

ser atendida e definir um elenco de medicamentderdea criteriosa, considerando eficacia e segueang
pode significar a diferenca entre alcancar, ou négito no cuidado a saude da populacédo.”UDIZA,
Vera Luciaet al Op. cit p. 237-238.

231d., p. 230.
54 Revogada pela Portaria do Ministério da Satde0#82 de 03 de setembro de 20009.
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A pratica judicial, entretanto, estd distante degssirdo. Pesquisas
empiricas revelam que os tribunais desconhecemodsiqas publicas de saude

e seu componente farmacéutico, desconsiderandoe#ridi de racionalizac&o.

O desencontro entre o sistema da gestdo publicasesstema judicial é
criticado pela medicina social, pois muitas vezekca o Estado na posi¢cédo de
Sisifo, ao trabalhar inutilmente pela racionalizagdo uso de tecnologias na

area da saude.

Desse modo, se, por um lado, o Judiciario deve rgara direito do
cidaddo violado pelo gestor publico, por outro,rdlése sobre a existéncia do
direito deve levar em conta o principio da raciénatdo, como corolario da

efetividade.

%5 VIEIRA, Fabiola Sulpino. ZUCCHI, Paola. Distorcdeausadas pelas acdes judiciais a politica de
medicamentos no Brasih: Revista Saude Publica, vol. 41, 2007, p.221.
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CAPITULO VII — SISTEMA DA GESTAO PUBLICA

O capitulo VII destina-se a analise das criticasAdaninistracdo Publica
ao controle judicial das politicas publicas de sau@omo setor diretamente
afetado pela atuacdo do Poder Judiciario, a geptddica € o sistema perito
que oferece maior oposi¢cdo a atividade judicialnfatando criticas profundas

de ordem variada.

Para proceder ao estudo dos argumentos dos gesparascos, foram
analisadas as pecas de defesa da Unido, do Estad®ial de Janeiro e dos
Municipios do Rio de Janeiro, Niter6i e Santo Antbde Padua em processos
judiciais envolvendo a prestacdo de servicos pubide saude. A escolha
desses trés municipios é justificada pelas difesgntealidades de cada um:
capital (verdadeira metrépole), cidade de grandetep® cidade de pequeno

porte, respectivamente.

Foram identificadas cinco criticas presentes de onddeqliente no
discurso dos gestores publicos: (a) ofensa a separade poderes; (b)
equilibrio federativo; (c) a reserva do possivedesequilibrio orcamentario; e

(d) a desorganizacado administrativa provocada peéxssdes judiciais.

O primeiro argumento (separacdo de poderes) jdlbpéto de analise no
capitulo Ill, concluindo-se pela legitimidade do ntwle judicial da
Administracdo Publica, mesmo no que tange as mal$tipublicas, para a tutela
de direitos fundamentais, especialmente no quedatgminimo existencial. O

equilibrio federativo sera objeto do Capitulo VIII.
O presente capitulo analisara os dois outros arguose
VII.1 Reserva do possivel e desequilibrio orcamenta

Argumento defensivo quase onipresente é a faltaretmirsos para o
cumprimento das ordens judiciais tutelares do direa saude. Alegam ser
impossivel o cumprimento dos comandos emanadosspadates, em razdo de

restricbes orcamentarias.
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Desse modo, os gestores publicos sustentam a egistéde um
desequilibrio orcamentario provocado por decisdes extrapolam a reserva do
possivel. Os argumentos, apesar de relevantesp geétados em conceitos

equivocadas, que merecem esclarecimentos.
VII.1.1 Reserva do possivel

A expressaaeserva do possivelvorbehalt des moglichgnfoi cunhada,
em 1972, pelo Tribunal Constitucional Federal Alemao realizar o controle
concreto de constitucionalidade de dois casos @&mtaslo pelos Tribunais
Administrativos de Hamburgo e da Baviera, nos quas discutia a
possibilidade de criacdo judicial de vagas na Fdadé de Medicina para
contemplar estudantes que, apesar de preencheremaqossitos de acesso ao
ensino superior, ndo conseguiram ocupar as vageteentes. Segundo a corte

alema,

mesmo na medida em que os direitos sociais de
participacdo em beneficios estatais ndo sdo desde o
inicio restringidos aquilo existente em cada caskes se
encontram sob a reserva do possivel, no sentido de
estabelecer o que pode o individuo, racionalmente
falando, exigir da coletividade. Isso deve ser axdb

em primeira linha pelo legislador em sua prépria
responsabilidade. Ele deve atender, na administoada

seu orcamento, também a outros interesses da
coletividade, considerando, conforme a prescricao
expressa do Art. 109 Il GG, as exigéncias da
harmonizacdo econbmica geral. A ele compete tamhém
decisdo sobre a extensao e as prioridades da exans
do ensino superior, devendo se atentar para o fd¢o
gue ampliacdo e novas constru¢cdes de instituicoes d
ensino superior fazem parte, consoante o Art. 91@, G
das tarefas em prol da coletividade a serem cumgsid
em atuacdo conjunta da Unido e dos Estados-
membros.(...)Se a pretensdo juridica da admissao
universitaria for entendida como direito (social)ed
participacdo a prestacdes (beneficios) estataistden
sua restringibilidade decorre do fato de os diraitde
participagcdo — como ja mencionado — serem submeatido

98



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

a reserva do possivel, e necessariamente teremsgue
regulamentados. (..5°

Analisando a referida decisdo,IdARRDO LOBO TORRES afirma que o
sentido dareserva do possiveha forma prevista pelo Tribunal Constitucional
Federal Alemé&o, é o deeserva democraticaou seja, as prestacdes sociais

dependem da concessao discricionaria do legisfador

O sentido original da reserva do possivel coincigertanto, em grande
parte, com a idéia deeserva de densificacdo normativa da,lgjue segundo
FRANCISCO DE QUEIROZ BEZERRA CAVALCANTI € requisito para a atuacado do

gestor publicé® e, acrescenta-se, do préprio judiciario.

Vale ressalvar, porém, que, segundoRRES a reserva do possivel é
aplicavel, apenas, aos direitos sociais e ndo aestds fundamentais. Assim, a

reserva do possivaldo é oponivel ao minimo existenéral

A incorporacdo doreserva do possiveho debate brasileiro conferiu
significado préprio a expressdaoNA PAULA DE BARCELLOS afirma a existéncia
de uma dupla faceta do instituto: (a) reserva despeel fatica; e (b) reserva do
possivel juridica. A primeira significa a inexistda absoluta de recursos para
a concretizacdo do direito, enquanto a segundareefe a inexisténcia de

autorizacao orcamentaria para o gasto.

Ja NGO WOLFGANG SARLET sustenta a existéncia de um triplice aspecto
da reserva do possivel (a) disponibilidade fatica de recursos; (b)

disponibilidade juridica dos recursos materiais eumhnos; e (c)

26 SCHWABE, Jiirgen (org.)Cingilenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Cdostonal Federal
Aleméao Traducdo de Beatriz Henning e outros. Montevid@undacion Konrad-Adenauer, 2005, p. 663 e
665.

%TTORRES, Ricardo Lob®p. cit.(O direito ao...), p. 105.

28 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A reserda densificacdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidatte BRANDAO, Claudio (org.). CAVALCANTI, Francisco (org.)
ADEODATO, Joao Mauricio (org.Rrincipio da legalidade: da dogmatica juridica a tieodo Direito. Rio

de Janeiro: Forense, 2009234.

9 TORRES, Ricardo Lob®p. cit.(O direito ao...), p. 105.
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proporcionalidade e razoabilidade da prestd®a® autor, todavia, afirma que

0 instituto ndo se aplica quando estiver em jogninimo existenciaf®

Desse modo, € importante notar que o argumentoedarva do possivel
ndo € capaz de afastar a responsabilidade estalalfprnecimento do minimo

existencial sanitario, que integra o direito fundartal a saude.

Porém, no que tange ao direito social a saude, rdegfo de
fundamentalidade, o argumento dos gestores publimesece consideracao
atenta pelo sistema judicial. Entretanto, a aus&ndé recursos deve ser

demonstrada e ndo, meramente, alegada.

VII.2 Desorganizacédo administrativa provocada pelaslecisdes judiciais

Uma critica também veiculada pelos administradogpéblicos consiste
no impacto das decisdes judiciais na gestdo dosigges de saude, provocando

desorganizacéao e ineficiéncia.

O discurso frequente afirma que para absorver gsacaos judiciais, a
Administracdo, muitas vezes, desestrutura servjgasm funcionamento. Desse
modo, ao invés de aumentar a oferta das prestag@misarias, a judicializacao
provoca, apenas, a realocacdo ndo planejada deawvesbcamentarias ou de

materiais.
Luis ROBERTOBARROSOresume tal critica com as seguintes palavras:

Mais recentemente, vem se tornando recorrente a
objecdo de que as decisdes judiciais em matéria de
medicamentos provocam a desorganizacdo da
Administracdo Publica. Sado comuns, por exemplo,

programas de atendimentos integral, no ambito dos
quais, além de medicamentos, 0s pacientes recebem
atendimento médico, social e psicolégico. Quando héa
alguma decisdo judicial determinando a entrega

20 SARLET, Ingo Wolfgang. FIGUEIREDO, Mariana Filchtin&eserva do possivel, minimo existencial e
direito a saude: algumas aproximacdasSARLET, Ingo Wolfgang (org.). TIMM, Luciano Benettir(p).
Direitos fundamentais: orcamento e “reserva do pesis. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 30.

#11d., p. 37.
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imediata de medicamentos, freqiuentemente o Governo
retira o farmaco do programa, desatendendo a um
paciente que o recebia regularmente, para entreg&b
litigante individual que obteve decisdo favoravédlais
decisOes privariam a Administracdo da capacidadesde
planejar, comprometendo a eficiéncia administrativa
atendimento ao cidaddo. Cada uma das decisbes pode
atender as necessidades imediatas do jurisdicionado
mas, globalmente, impediria a otimizacdo das

possibilidades estatais no que toca a promocao alads

publica®®?

O impacto da interferéncia judicial torna-se ainmhais grave quando
associada a acomodacao da Administracdo Publicasé&Neaso o gestor publico
condiciona a atuagdo a um comando judicial. N&do is&@muns 0S casos em
que o administrador deixa de cumprir voluntarianees¢u papel, na expectativa

de que o paciente obtenha uma deciséo judicial.

Esse estidgio de acomodacdo administrativa se a$isena@uele que,
segundo BRNARD HOURS, € provocado pelas intervengdes médicas
humanitarias em paises pobres. De acordo com oopditvgo francés,
organizagdes como a Médico Sem Fronteiras ou Mé&ddmMundo acabam por
substituir a acao estatal, provocando uma reducdorasponsabilidade da
Administracdo Publica, que deixa de atuar e tramsfsuas atribuicdes as
organizacdes ndo governamentais. Desse modo, a&side contribuir para a
melhoria das condi¢cdes sanitarias desses paisagida humanitaria provoca a
regressdo das politicas plblicas de salftiésso porque o sistema de salde
passa a depender de atuacdo desses grupos qualogoessam suas atividades

e levantam acampamento, deixam um vacuo de dipi@enchimento.

Da mesma forma, o ativismo judicial pode provocainércia do gestor
publico nas atividades de promocdo da salude, coormtimdo sua atividade a

uma ordem jurisdicional.

%2 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade digializacdo excessiva: direito a salde,
fornecimento gratuito de medicamentos e paramgtana a atuacdo judicidin SOUZA NETO, Claudio
Pereira. SARMENTO, DanieDireitos sociais — fundamentos, judicializacdo eeitios sociais em espécie
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 894.

%63 HOURS, Bernard.L’idéologie humanitaire ou le spectacle de Ialtériperdue Paris: Editions
L'Harmattan, 1998, p. 30-32.
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Caso emblemético é o da Colémbia, onde a judicaglio assumiu niveis
tdo exagerados, que 0 acesso aos servicos de sgudse invariavelmente,
depende de uma chancela do Judiciario. A soma dansa interferéncia
judicial com a acomodacédo do gestor publico desésgtou o0 servi¢co sanitario
e provocou uma verdadeira inversdo de papéis. Teaiusse a responsabilidade
pelas prestacfes de saude ao Judiciario, atribusedao administrador o mero

papel de cumpridor de ordens judiciais.

A titulo de exemplo, durante uma greve dos magiis e servidores do
Poder Judiciario colombiano, a maior preocupac¢d®m &m a preservacdo do
direito ao acesso aos servi¢cos de salde. Se oidudipara, param também os
as prestacdes sanitarias, diante da absoluta dépered dos gestores em
relacdo aos mandados judiciais. Logo, ao invésaatsibuir a deficiéncia da
assisténcia sanitariaa responsabilidade pelo risco as vidas dos paegent
considerou-se que a greve do judiciario poderieateas pessoas a morte, por

po4

falta de assisténcia judicia Curiosa e perigosa situacdo: a adequada

prestacdo dos servigcos sanitarios ndo esta nas d@ggstor publico, mas nas
do juiz?®

A critica tem parcial procedéncia. A interferén@aagerada do Poder
Judiciario impede os 6rgdos sanitarios de executaseus planejamentos
estratégicos, elaborados com base técnica e mediaisiio mais ampla do

cenério da saltde publié&

24 «para mitigar los efectos del paro judicial, el alidbunal anuncié que se apropiara de las tutelag qu
hagan referencia al sector salud..) La Corte tomé la decisién para evitar que las peeoque interponen
acciones de tutela de las cuales dependen hastalaumueran por falta de asistencia judicial. Estadida
se aplicara de manera transitoria mientras dure gbaro judicial.” Disponivel em
<http://lwww.elespectador.com/articulo-corte-supraatendera-tutelas-salud-mientras-dure-paro-judicial
acesso em 27 de novembro de 2009.

2654 3 vida y la salud son los principales derechogduan sido afectados al completarse un mes deldmse
protesta. 60.000 procesos, en lios. La vulneradétos derechos a la vida y a la salud y, por ssfye la
defensa hacen parte del negativo balance que amrd® dias de paro judicial.”Disponivel em
<http://www.elpais.com.co/paisonline/notas/OctuB&mD8/jud3.html>, acesso em 27 de novembro de 2009.

2% «Um viés da critica que se traca ao intervencionisjudiciario na area de fornecimento de remédios é,
precisamente, o de que ele pde por agua abaixoelfizrcos organizacionais. Autoridades e diretates
unidades médicas afirmam que, constantemente, udemojudicial impondo a entrega de remédio a um
determinado postulante acaba por deixar sem asgigtéarmacéutica outro doente, que ja se encoatrav
devidamente cadastrado junto ao centro de refeg@hdn GOUVEA, Marcos Maselli. O direito ao
fornecimento estatal de medicamentaRevista Forense, V. 37, 2003, p. 113.
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Nesse ponto, a reflexdo se aproxima daquela praleqeela critica do
sistema perito médico socfdl Nas ponderacées realizadas pelo julgador, n&o
pode ser olvidado o principio da racionalizacaomoocorolario da eficiéncia.
Isso nao significa, em hipétese alguma, que um idirggossa ser negado,
simplesmente porque nado se adéqua ao planejamemtonal do gestor
sanitario. Todavia, havendo mais de um modo de rgarauma prestacao
sanitaria efetiva, o julgador deve ser deferenteueda eleita pelo

Administrador.

A conclusdo decorre de um processo logico. O ppinci da
racionalizacdo informa a gestdo sanitaria, a medjda permite uma atuacao
mais eficiente. Se o direito fundamental aos sarsvide saude ndo € adimplido
pelo Poder Publico, ndo ha eficiéncia e, portardoprganizacdo nado esta

adequada.

Quando se vislumbra uma conjuntura como essa, eenoguesforgcos da
gestdo publica ndo sdo capazes de garantir a rtidédos servicos sanitarios,
o Poder Judiciario € chamado para auxiliar a Adstmaicdo na tarefa de
garantir os direitos fundamentais. Trata-se de dwmamcooperativo, na forma
como descrevemos no capitulo Ill, considerando @udarefa do juiz do
contencioso administrativo controlar a interfer&ncia Administracdo Publica
nos direitos fundamentais e, conseqientemente,ribamt com a melhoria da

administracdo publica.

Auxiliar, mas n&o substituir. E necessario que didi@rio respeite o
caminho eleito pelo gestor publico para atingirdieitos constitucionalmente
e legalmente garantidos. O juiz controla a inadiémglia estatal, mas a forma
como o adimplemento ocorrera esta inserida no &nmbéa discricionariedade

administrativa.

Em resumo, o Poder Judiciario deve respeitgrima facie o
planejamento estratégico dos gestores publicogrf@tindo, apenas, em caso

de ofensa ao direito fundamental a saude.

267 Cf., Capitulo VI ,supra
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Por outro lado, ao mesmo tempo em que o Judici@ewe respeitar,
prima facie o planejamento do administrador, este ndo podegelar suas
atividades a espera de uma ordem judicial. O ati@aAdministracdo ndo pode
estar condicionado a um mandado judicial e o gegter age desse modo incide

em omissado incompativel com a sua fungéo executiva.

104



O DILEMA DE ASCLEPIO Universidade do Federal Fluminense — UFF
analise critica do controle judicial das Programa de P6s-Graduag&do em Sociologia e DireitoRPGSD
politicas publicas de salde Mestra@m Sociologia e Direito

CAPITULO VIl — SAUDE E FEDERACAO: AINDA UMA CRITIC A DOS
GESTORES PUBLICOS

Como analisado no capitulo I, o Constituinte de 7-9888, sob a
influéncia do movimento sanitarista, provocou umadanca radical nos
servicos de saude, atribuindo-lhe caracteristica&ditas, dentre as quais a
criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), integrpdo Unido, Estados e

Municipios e marcado pela descentralizacdo e hognar

O novo formato da rede de atencdo a saude gerafidegaara a
Federacdo, pois estabelece uma inédita dindmicaralealho entre as trés
esferas federativas.

Este capitulo dedica-se a analise da relacdo eotr8US e a
Federacdo apds a Constituicdo de 1988, sem deirased socorrer de uma

analise histdrica do processo federativo brasileiro

VIII.1 Federacao brasileira

Em 15 de novembro de 1889, o Decreto n® 1, expegielo Marechal
Manuel Deodoro da Fonseca e firmado, também, pdro®o, Rui Barbosa, Q.
Bocaiuva, Benjamin Constant e Wandenkolk Correiagcpamou e decretou
como forma de governo da Nacdo Brasileira, a Reipabfederativa. Assim, as
Provincias do Brasil,“reunidas pelo laco da federacdq”constituiram os
Estados Unidos do Brasif® Desde entdo, o Brasil adotou a forma de Estado

Federal?®®

%8 Decreto n° 01, de 15 de novembro de 1889. ArtFl€a proclamada provisoriamente e decretada como
a forma de governo da Nacdo brasileira - a Repubkelerativa Art. 2° - As Provincias do Brasil,
reunidas pelo lago da Federacéo, ficam constituinddstados Unidos do Brasil

289 Constituicdio da Republica dos Estados Unidos @siB§1891), art. 1° A Nac&o brasileira adota como
forma de Governo, sob o regime representativo, alRl@@a Federativa, proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissell das suas antigas Provincias, em Estados Unidos d
Brasil. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos dasiB(1934), art. 1° A Nacao brasileira,
constituida pela unido perpétua e indissoltvel Bstados, do Distrito Federal e dos Territérios em Heta
Unidos do Brasil, mantém como forma de Governo, asebgime representativo, a Republica federativa
proclamada em 15 de novembro de 188®nstituicdo dos Estados Unidos do Brasil (19am), 3° -O
Brasil € um Estado federal, constituido pela uniédigsoltvel dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios. E mantida a sua atual divisdo politieaerritorial. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil
(1946), art. 1° -Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regimeeseptativo, a Federagdo e a
Republica Constituicdo da Republica Federativa do Bras#i6{), art 1° -O Brasil € uma Republica
Federativa, constituida sob o regime representaieta unido indissolivel dos Estados, do Distrito ératl

e dos Territérios Emenda Constitucional n® 01 (1969), art. 1® Brasil € uma Republica Federativa,
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Originada na Constituicdo Americana, de 1787, aiadée Federacéao
surge pela unido de Estados, que cedem parcelaeu® direitos de soberania,
mas mantém sua autononfid. Como leciona MNUEL GARCIA-PELAYO, 0
Estado Federal nasce como uma formula intermedi@niae o estado unitario e
a confederacdo, de modo a integrar definitivamewmtédades autbnomas em
uma unidade superior, viabilizando, a um sé tempo, coesdo e o
particularismo; a unidade e a diversidddeEm outras palavras, garante-se a
unido de diversas entidades, sem deixar de regpeitas peculiaridades e a

vontade dos individuos que as integram.

Destarte, com a proclamacdo da Republica Federapaasaram a
coexistir no Brasil duas autoridades priméarias, aone Estados, com campos de
atuacdo harmonizados pela Constituié§olsso porque, como um Estado
composto por outros EstadoSthaatenstaat- Estado de Estados, na expresséo
germanica), a federacdo tem vida prépria, com goegautoridade, funcbes e
6rgédos independentes da 6rbita de poder dos Estésberados’ Por outro
lado, apesar de nédo possuirem soberania, os Estedi@sados mantém sua
autonomia, consubstanciada na existéncia de 6rgaduernamentais proprios e

de um minimo de competéncias exclusi?s.

Isso significa que a Unido encontra limites paraa satuagao na
autonomia dos Estados membros. Esses, por suapeedem parcela de poder,
em favor da Unido. Desse modo, nem o ente centsted8m o dominio absoluto,
ignorando 0Ss anseios regionais; nem o0s governoadasais sdo livres para

impor sua vontade, independentemente dos interess@snais.

constituida, sob o regime representativo, pela arii&issoluvel dos Estados, do Distrito Federal e do
Territorios.

270«Byt as the plan of the convention aims only at atiphunion or consolidation, the State governments
would clearly retain all the rights of sovereignghich they before had, and which were not, by it
exlusively delegated to the United State”"HAMILTON. Federalist n® 32In  HAMILTON et al The
federalist papersdisponivel em < http://www2.hn.psu.edu/facuitydnis/poldocs/fed-papers.pdf>, acesso
em 30/09/2009.

2"l GARCIA-PELAYO. Manuel Derecho constitucional comparadé? edicdo. Madri: Revista de Occidente,
1964, p. 215-218.

22| IMA, Eusebio de QueiroZTeoria do Estado8? edigéo. Rio de Janeiro: Record, 1957, p. 7&88-1
2B1d., p. 178.

274 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivd12 edicdo. S&o Paulo:Malheiros,
1996, p. 102.
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E possivel concluir, portanto, que, em um planoticat, a federacéo
produz resultados semelhantes aos alcancados, maaophorizontal, pela
separacdo de poderes entre o Executivo, Legislagvdudiciario’”® pois
corresponde a uma tentativa de impor limites a rditacdo totalitaria,

conduzindo ao exercicio de poder de modo descenamd’’®.

Como instrumento de controle e fiscalizacdo do eb@o do poder, o
federalismo funciona como ferramenta de protecéo liderdade, pois, ao
garantir o exercicio de poder por entes menoresoxama 0 povo das
instancias decisdrias, permitindo um maior contrdees decisdes estatais. A
utilidade da federacdo como garantidora da libeedddi reconhecida por
HAMILTON, no Federalista n°® 85, especialmente quando dastaceu papel

inibidor da ambicdo de individuos poderosos em &ssaunitarios’’’

Ora, se em uma federacdo centripeta, como a esiehse, o
federalismo j& € considerado um instrumento Utijarantia da liberdade do
cidaddo contra o poder central, em uma federacatridega, como a brasileira,
esse papel assume importancia impar, tendo em wistacessidade de reducao

do grau de poder conferido originalmente ao govereotral.

A atual verséao do federalismo brasileiro ofereceautivisdo ainda maior
do poder, pois se caracteriza pela unido indisssliaws Estados e Municipios
e do Distrito Federal (ConstituicAio da RepublicaCRFB, art. 1°), dando
origem a uma administracdo politico-administratim@amposta de trés esferas
autonomas: federal, estadual e municipal, alémidtital, consubstanciada em
uma mescla das demais (CRFB, art.”1B)

Porém, mais do que uma simples alteracdo quantéaté forcoso
reconhecer que o Brasil ja vivenciou diferentes eff@dismos desde 1889.

Alternando momentos de maior ou menor concentragd® poderes,

2’5 TRIBE, Laurance HAmerican Constitucional Lawol. 1. 32 edicdo. Nova lorque: Foudantion Press,
2000, p. 132.

2% IMA, Luciana Dias deFederalismo, relacdes fiscais e financiamento dteBia Unico de Saud®io
de Janeiro: Museu da Republica, 2007, p. 32-33.

2" HAMILTON. Federalist n° 85: concluding remarkst HAMILTON et al The federalist papers
disponivel em < http://www2.hn.psu.edu/faculty/is#poldocs/fed-papers.pdf>, acesso em 30/09/2009.

2’8 A Federac&o belga também € trial, composta pomunatades (communautés) e regides: Constituicao
belga, art. 1°La Belgique est un Etat fédéral qui se composecdesmunautés et des régions”
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vivenciamos designs institucionais intensamente centralistas, bem como

modelos que valorizavam a descentralizaé&o.

Atualmente, o texto constitucional parece apontarapuma nova espécie
de Federacao, a cooperativan@®REAS J. KRELL identifica, no paragrafo Unico,
do art. 23 e no art. 241 da Constituicdo da Rem@bhlsinais claros da intencéo

do constituinte de introduzir o federalismo coopam no Brasil?°

VIII.2 Descentralizacdo e subsidiariedade

O principio da descentralizac®y previsto nos arts. 194, paragrafo
anico, VIl e 198, | da CRFB, proscreve a centrai@a da direcdo das acdes e
servicos de saude integrantes do sistema Uunico JSW$asionando a
desconcentracdo do poder da Unido édestribuicdo de poder politico, de
responsabilidade e de recursos da esfera federafapa estadual e

municipal”.?®

7

Desse modo, apesar de nem sempre se apresentamasiu?® é

evidente a estreita vinculagdo entre descentrafiaag federac&®, uma vez

2" | uciana Dias de Lima afirma ser possivel identifitss grandes periodos marcados pela dinamica de
tenséo e distensdo de controles politicos e fiscamimeiro, de alto centralismo, caracteristica thse do
regime autoritario; o segundo, orientado para ac#ralizacdo e formacao de um novo modelo fedseali
(anos 80); e, finalmente, o terceiro, indefinidoagto ao modelo de federacdo, mas com tracos de
recentralizacdo e auséncia marcante de mecanisneogsodperacdo e integracdo intergovernamentais,
vigentes nos anos 90Ih LIMA, Luciana (...),op. cit, 2007, p. 40.

280 KRELL, Andreas J. Normas gerais e leis nacionais:ceitms ultrapassados ou necessarios para
implantagéo do federalismo cooperativo no Brasiihé&bgrafado.

281 Fernando Luiz Abrucidefine descentralizagéo corfiam processo nitidamente politico, circunscrito a
um Estado nacional, que resulta da transferéncia ¢onquista) efetiva de poder decisério a governos
subnacionais, que: a) adquirem autonomia para dsoteus governantes e legisladores; b) para comsand
diretamente sua administracéo; c) para elaborar ulegislagcdo referente as competéncias que lhe cabem
e, por fim, d) para cuidar de sua estrutura tribiidde financeira.” INnABRUCIO, Fernando Luiz. Para além
da descentralizacdo: os desafios da coordenacémfeh no Brasilln FLEURY, Sonia (org.)Democracia,
descentralizacdo e desenvolvimento: Brasil e EspaRttade Janeiro: FGV, 2006, p. 78.

282 MATTA, Gustavo Corréa. Principios e diretrizes dst&ha Unico de Saud&é MATTA, Gustavo
Corréa (org.). PONTES, Ana Llcia de MouRoliticas de saude: organizagdo e operacionalizagao
Sistema Unico de Saldrio de Janeiro: EPSJV/Fiocruz, 2007, p. 73.

B3 LIMA, Luciana (...),0p. cit, p. 40.

284 £ possivel um Estado Federal concentrar no goveminat a atribuicdo para a prestacdo dos servigos d
saude. Por outro lado, um Estado Unitario pode deledgarefa a 6rgéos regionais.

85 MACHADO, Critini Vieira. Direito universal, politica nacional: o papel do Mstério da Satde na
politica de saude brasileira de 1990 a 2082 de Janeiro: Museu da Republica, 2007, p. 74.
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gue as idéias gque inspiram um instituto guardamfeier coeréncia com o
outro®®®. O fato é que a descentralizacdo reforca a federaespecialmente a
centrifuga, pois promove a diluicdo do poder celntean prol dos entes

federados.

Entretanto, nem sempre a descentralizacao foi demada um modelo de
gestdo publica adequada. Ao contrario, no procasdormacao dos Estados
nacionais foi a centralizacdo que assumiu o papehcpal. A idéia
prevalecente no século XIX e inicio do século XXaeda necessidade de
fortalecimento do poder central, a fim de garacbndi¢cdes de participagao do
pais nas dinamicas econbémica e geopolitica. Pore essotivo, a
descentralizacdo era tida como fator negativo parprojeto de crescimento

nacionaf®’.

A tendéncia centralizadora passou a revelar suagadgagens a partir do
aumento da intervencdo governamental provocado pedtiare state Isso
porque, diante do crescimento de ofertas de sesvpgblicos, o poder central
ndo foi capaz de atender diretamente as demandamisp provocando a
necessidade de aperfeicoamento das estruturas &dmaitivas locais, com o
objetivo de compensar a ineficiéncia do servicotcaizado?® Some-se a isso,

0 processo de urbanizacdtmue tornou os problemas locais e seus governos

cada vez mais importantes para um maior nimero esspas®®.

Mesmo nos Estados Unidos da América é possiveltifiear variacbes
no federalismo, com épocas de maior ou menor vaigdo da

descentralizacdo. IGBERTO BERvocici?®

identifica trés fases da federacao
americana, relacionadas com a questdo da descerigab e influenciadas
diretamente pela postura da Suprema Corte estadosed federalismo
nacional, caracterizado pelo fortalecimento do pocentral; federalismo dual,

marcado pela valorizagcdo dos Estados membros emntito da Unido, com

28 MATTA, Gustavo (...)op. cit, p. 73.
87 ABRUCIO, op. cit, p. 80.
28814, p. 81.

289 Id

2% BERCOVICI. Gilberto.Dilemas do Estado Federal Brasileiréorto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 23-31.
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uma rigida divisdo de atribui¢cbes; e federalismoopmrativo, no qual se
observa a integracdo das esferas federadas.

Na histéria brasileira os caminhos seguiram pdhas préprias. O poder
central sempre exerceu papel de destaque. Durahtgério, o Estado unitario
concentrava nas maos do Imperador poderes de daesisdre as provincias e
municipio$®. Durante a Republica Velha, apesar da mitigacdo da
centralizacdo, vivenciou-se um paradoxal jogo dedgres, com o
fortalecimento dos poderes locais e regionais, pondma dependéncia dos
recursos financeiros federais. A dinamica do pesiedtava relacionada com o
direito ao voto e a sua gradual ampliacdo, quedfenronelismoassumir lugar
de destaque no cenario politico, uma vez que arelade local, por meios
guestionaveis, mantinha o controle do eleitoradeddvia, ao mesmo tempo em
que influenciavam diretamente os resultados elaiggroscoronéisdependiam
dos recursos econdmicos dos governos regionaisderées, sem 0s quais nao
conseguiam manter suas politicas clientelistas rmipm a influéncia sobre o
voto da populacédo local. Da mesma forma, os Estapogharam grande forca
no debate politico. Todavia, a dependéncia dosrsmaufederais fazia com que
fossem obrigados a se alinhar, em grande partggeasamento do ente central,
que acabava por controla-los de modo indireto ousmm® por manobras
politicag®. Percebe-se que o Estado nacional estava enfradpecencontrava
obstaculo quase intransponivel nas oligarquiasifgoeom quem mantinha uma

relacdo de interdependéncia.

Com Getulio Vargas, principalmente a partir de 193a7centralizacao
alcancou niveis muito maiores, sendo utilizada comoétodo de
enfraquecimento dos governos estadtfaisApés uma fase de equilibro
federativo entre 1946 e 1964, o governo militar tgal a impor a ldgica

centralizador®’ limitando o federalismo a uma existéncia formal.

1.

2921d., p. 31-38.

2931d., p. 41.

294 ABRUCIO, op. cit, p. 95-96.
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Especificamente quanto aos servicos de saude, @rpoéntral sempre
exerceu marcante papel na evolugcdo histérica, camalisado no capitulo I.
Desde o periodo colonial até a década de 1980ntradezacdo das politicas de
salde era a técnica da gestdo sanitaria vigenteamdeapds a proclamacao da
Republica Federativa, a participacdo dos Estadodluaicipios permaneceu
incipiente. A Unido assumiu a responsabilidade, domios os 6nus e bonus,

pelo planejamento e execucdo das politicas sangari

Esse paradigma apenas é rompido pela ConstituigidRepublica de
1988, que incluiu entre as atribuicdes dos Munie$pa prestacdo de servigos
de atendimento a saude da populacdo, com a coopetécnica e financeira da
Unido e dos Estados (CRFB, art. 30, VII). Trata® regra inspirada no
principio da descentralizacdo, valorizando o papels entes federados,

especialmente daqueles mais proximos da populaggdjunicipios.

A salutar previsdo permite uma aproximacdo da cddage com as
instancias sanitarias decisoérias, estimulando apsuticipacdo nos debates, em
perfeita harmonia com o art. 198, Ill, da CRFB. dsporque a gestao
descentralizada é capaz de focar as especificidatiescada regido e de
desconstruir, ao menos parcialmente, a distanciatenxte entre o cidaddo e o

gestor publicé™ %

Esse roteiro normativo levou os Municipios ao poste principais
executores das acdes e servicos publicos de saodderetizando um ideéario do

movimento sanitarista, que na IX Conferéncia Naeiothe Saude, realizada em

2% gegundo o item 9 da Norma Operacional Béasica derBa Unico de Saide (NOB-SUS) n° 01/96,
“...com a nova formulacdo dos sistemas municip&geio 0s segmentos sociais, minimamente agregados
entre si com sentimento comunitariads municipes-, quanto a instancia de poder politico-administvati
historicamente reconhecida e legitimadao poder municipal apropriam-se de um conjunto de servi¢os
bem definido, capaz de desenvolver uma programeedatividades publicamente pactuada. Com isso, fica
bem caracterizado o0 gestor responsavel, as atividaddo gerenciadas por pessoas perfeitamente
identificaveis; e os resultados mais facilmente fuddos pela populacdo,” disponivel em
<http://www.esp.rs.gov.br/esp2/img2/NOB%20SUS%2@®lpdf>, acesso em 30/09/2009.

2%«Com efeito, a centralizagdo motiva — entre outcamiseqiiéncias, que ndo cabem aqui ser enumeradas —
um planejamento desmedido, uma burocratizacdo sixeeg ineficiente, o desperdicio e a corrupgao e,
principalmente, uma diminui¢cdo do espaco public ienplementacéo de politicas publicas cada vez mais
apartadas do cidad&o, a quem, paradoxalmente, airasitacao publica deve servir.” ITORRES, Silvia
Faber.O principio da subsidiariedade no direito publicontemporaneoRio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
224,
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1992, elegeu o0 seguinte tema centrdiSaude: municipalizacdo € o

caminho™®’.

O municipio, por ser o centro de poder mais proxishoocidaddo, atende
as exigéncias da descentralizacédo, pois funcioma iestancia intermédia entre
a sociedade e o Estad8. Essa harmonia entre descentralizacdo e
municipalizacdo deixa evidente que ambos s&o codado principio da

subsidiariedade, definido ponLS1A FABER TORRES cOmoO

principio diretor de um sistema ideal de distribé@o; de
competéncias entre a comunidade maior e a comurégdad
menor, pelo qual os poderes devem ser exercidos de
forma mais préxima possivel do cidadao, sé deveaso
instancias superiores intervir em nome da eficaeiaa
necessidadé®

O principio da subsidiariedade determina, portantoma forma de
distribuicdo de poder e responsabilidades que a&fiarprimazia das estruturas
mais préoximas do individuo, que preferem as estagumais distantes, cuja
atuacdo é apenas subsidiaria. Nas palavras iIde®DE FIGUEIREDO MOREIRA

NeT03

...primariamente, as demandas que puderem ser
atendidas pela organizacao politica local, como o
Municipio, o Condado, a Comuna etc., serdo aquejas
determinardo suas respectivas competéncias poHtico
administrativas; secundariamente, as que n&do possam
ser satisfeitas por meio de decisdes e de acdeaisdoc
deverdo passar a organizacdo politica regional, ou
intermédia, como o Estado, a Provincia, o Cantdo, a
Regido Autdbnoma etc; terciariamente, as que
ultrapassem as possibilidades regionais, por sua
generalidade ou peculiaridade, serdo cometidas as
organizacdes politicas nacionais soberanas, como a
Unido, nos Estados Federados, o Estado Nacional, etc
dotadas de todas as competéncias necessarias para
atendé-las diretamente, vem como as de negociar com

297 Relatério final da IX Conferéncia Nacional de Saudisponivel em <http://conselho.saude.gov.br/
biblioteca/Relatorios/relatorio_9.pdf>, acesso &id2/2009.

2% TORRES, Silviapp. cit, p. 239.
291d., p. 34.

%0 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddlutacdes do direito administrativ@? edi¢céo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 20-21.
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outras concentracbes de poder, soberanas ou né&o, a
satisfacédo indireta ou coordenada de interesse$ds.

Apesar da subsidiariedade nao ser encontrada exelmgnte nas
federac6e¥”, é inquestionavel que %o modelo estatal do federalismo esta
diretamente ligado ao principio da subsidiariedad@ara promover a
diversidade regional e a descentralizacdo das instds de decisao™
podendo-se afirmar quéa subsidiariedade esta implicita no principio

federativo” 3%,

Fora de duvidas, portanto, que quando o constieumto legislador (7°,
IX, a, da Lei 8.080/90) promovem a descentraliza¢ls servicos de saulde,
com énfase em sua municipalizacdo, mas com apainidé e financeiro dos
Estados e da Unido, buscam aproximar o cidaddo gkstores sanitarios,

concretizando o principio da subsidiariedade.

VIII.3 Politica nacional e responsabilidade municigl: uma federagéo
cooperativa

Apesar de a descentralizacdo, especialmente a npatizacdo, ser
apontada como oaminhq ndo se pode conservar a ilusao de enxerga-la @mmo
solucdo para todas as dificuldades da saude puldiesileira. As enormes
diferencas entre os municipios do pais oferecem hanculeo desafio aos

gestores sanitarios.

Sao desigualdades enormes em diversos campos: @esliecondmicas,
técnicas de gestdo, nivel de cooperacdo com oumroscipios, participacao da

populacdo, numero de habitantes... Por outro ladédp sdo poucos o0s

301 Como exemplo, o principio da subsidiariedade estdido no art. 3°.b do Tratado de Maastri¢fihe
Community shall act within the limits of the poweomferred upon it by this Treaty and of the obyjext
assigned to it therein. In areas which do not feitthin its exclusive competence, the Communityl shleé
action, in accordance with the principle of subaiity, only if and in so far as the objectives loé pproposed
action cannot be sufficiently achieved by the Man8iates and can therefore, by reason of the soale
effects of the proposed action, be better achidyethe Community. Any action by the Community stall
go beyond what is necessary to achieve the obgscti/this Treaty”

%92 KRELL, op. cit, p. 6
33 TORRES, Silviapp. cit, p. 212.
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municipios que conservam um sistema de poder ajigé&p, vinculando as
prestacfes de servicos de saude a uma ldgica elistd. O acesso as
prestacdes sanitarias, principalmente as mais calggende em grande medida

do aval de politicos locais e de préaticas ndo réipahas.

O fato é que “existe um consenso de que as heterogeneidades
econbmicas entre as regides, que também se maamfesntre estados e

municipios, constituem o principal problema do fedismo brasileiro™%*

Considerando que todos tém o mesmo direito a saddmo lidar com
tamanhas discrepancias a fim de garantir um tratdoneisondOmico aos
cidadaos? Por outro lado, tendo em vista as nedades especificas de cada

regido, como garantir uma igualdade material nepsastacfes?

A resposta a essa questdo pode estar no modeloat@d®e a ser adotado.

Em substituicdo a tradicional Federacdo dual, éesgério avancar até uma

Federacao cooperativa.

VIII.3.1 Federagdo cooperativa e principio da subsiiariedade

A idéia de federalismo cooperativo busca substiicompeticdo entre
as unidades federadas pela cooperacdo em prol delbyetivo comum. Dessa
forma, todos os entes devem interagir, contribuindo com o outro para a
tutela dos objetivos estatais. Dito de outro modo,

o federalismo cooperativo adequadamente considerado
compreende uma cooperacdo subsidiaria — notando-se
gue a subsidiariedade implica, sobretudo, em umadaj

ao ente menor quanto as tarefas que ele ndo coresegu
realizar por si com eficacia — sem que, com isse, s

enseje uma perda injustificada de competéncias dos
Estados membros em beneficio do ente cenifal.

Esse espirito encontra relevante simbolo no artl 8a Lei Fundamental

da Republica Federal da Alemanha, quando estabetecever de todas as

%4 SOUZA, Celina. Desenho Constitucional, instituicdederativas e relagdes intergovernamentais no
Brasil p6s-1988.In FLEURY, Sonia (org.).Democracia, descentralizacdo e desenvolvimento: iBeas
EspanhaRio de Janeiro: FGV, 2006, p. 189.

3% TORRES, Silviapp. cit, p. 95-96.
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autoridades federais e subnacionais prestarem maénge assisténcia legal e
administrativd’® Mas forte ainda é a previsdo do art.41.1.h da sBiamcéo

Sul-Africana, que determina a todas as esferasaemo que cooperem uma
com a outra, com mutua confianca e boa-fé, paraomaquista de objetivos

comuns, dentre os quais se destaca a coordenacéimadeacdes e legislaco®s.

No Brasil, o grande numero de competéncias comunseeUnido,
Estados e Municipios indica que o constituinte gane comunhdo de esforgos
para obtencdo de resultados como o cuidado comidesé€CRFB, art. 23, Il), a
preservacdo do meio-ambiente (CRFB, art, 23, VIp e&éeombate a pobreza
(CRFB, art. 23, X). Destarte, ao invés de competir@elo aumento ou
diminuicdo de suas atribui¢cdes, cada um deve otrecmelhor ao seu alcance

para a conquista desses ideais.

Porém, o oferecimento desses esforcos segundo urdgical
individualista, sem levar em consideracdo o quea esindo oferecido pelos
demais entes, ao estilo do pensamento denvSMITH®® pode ndo conduzir ao
melhor resultado para a federacdo. Afinal,m@&o invisivelndo é capaz de
coordenar os inumeros esforcos individuais das ached federadas, pois

conduziria a uma situacdo de pouca eficiéncia @eekcio.

A conjugacao de esforcos em uma federagcdo devemassumodelo de
um jogo cooperativo, na formula derHN F. NASH, permitindo que cada ente
adote a melhor estratégia considerando o que estdosoferecido pelas demais
unidades federadas e, desse modo, todos encontrera gituacdo de

equilibric®®,

%% | ej Fundamental de Bonn, art. 35Alle Behorden des Bundes und der Lander leisten geenseitig
Rechts- und Amtshilfe.”

397 Constituicdo da Republica da Africa do Sul, att1h“All spheres of government and all organs of state
within each sphere must (h) co-operate with onettaroin mutual trust and good faith by (I) fosteyin
friendly relations; (ll) assisting and supportingn@ another; (lll) informing one another of, and saiting
one another on, matters of common interest; coratilig their actions and legislation with one anmth
(IV) co-ordinating their actions and legislation Wwibne another; (V) adhering to agreed proceduresj an
(VI) avoiding legal proceedings against one andther

398 “By pursuing his own interest he frequently promatest of the society more effectually than when he
really intends to promote it.” IFEMITH, Adam. An inquiry into the nature and causes of the wealth
nations S&o Paulo: Metalibri, 2007, p. 349-350.

309 “Djz-se que uma combinacado de estratégias conatitmiequilibrio de Nash quando cada estratégia é a
melhor resposta possivel as estratégias dos dgpgaslores, e isso € verdade para todos os jogadoires
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Um jogo cooperativo pressupde uma instancia préianegociacdo, em
que os participantes chegam a um acordo sobre anjogo deve ser jogadd®
Uma federacdo cooperativa, portanto, deve evitacompeticdo entre seus
entes, por meio do estabelecimento de regras clsoése 0 jogo, permitindo

que se alcance o nivel 6timo de eficiéncia na buBrsaobjetivos comuns.

Essas regras do jogo federativo sdo, em grandee paraterializadas na
Constituicdo, com a divisdo de competéncias e aicibes. Todavia, € evidente
gue a mera previsdo normativa da divisdo de tarefas é suficiente para
permitir a andlise da melhor estratégia a ser atbot@or cada ente, levando em
consideracdo o que o outro pode oferecer. Para tgtncipalmente diante de
um cenario de profundas desigualdades, é necessarexisténcia de um
mecanismo de gestdo intergovernamental, capaz dedenar os esforcos de

cada ente®!

No caso brasileiro, diante da enorme diferencaesais capacidades de
unidades federadas implantarem politicas publiesse mecanismo de gestao
torna-se ainda mais fundamental. Nao é por outréivboque a sua auséncia é
apontada como uma das causas da nao consolidagdcegrdo federalismo

cooperativo brasileirg*?

E verdade que uma das tentativas de coordenacawatedn atividade
federativa ocorre por meio de fixacdo de normasaevia leis federais. Nao
sdo poucas as matérias em que a Unido traca diestrigue devem ser
observadas por Estados e Municipios. Em outrasvpasa as politicas publicas
sdo elaboradas pelo poder central e executadas pgledades subnacionais.
Estas dltimas limitam-se a normatizar as situacOesacionadas as

peculiaridades regionais ou locais.

FIANI, Ronaldo. Teoria dos jogos — com aplicacbes em economia, rasimacdo e ciéncias sociai®?
edicdo. Rio de Janeiro, Elsevier, 2006, p. 93.

$10«Cooperative game theory pressuposes a preplay tieign period during which the players come to an
irrevocably binding agreement on how the gameoibe played.” In BINMORE, Ken. Introductionln
NASH, John FEssays on game theolorthampton: Edward Elgar Publishing, 1996, p. xiv.

$11KRELL. Op. cit, p. 5.
31250UZA, CelinaOp. cit, p. 197.
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Porém, se, por um lado, essa estratégia permite tuamtamento
homogéneo com possibilidade de ajustes locais, @otro impede-se que
Estados e Municipios discutam a elaboracdo dasaseglo jogo, que séo
impostas pela Unido. A exclusdo do processo deditheo prejudica o jogo
cooperativo e estimula uma competicdo indesejaéladd em vista que muitas
necessidades e projetos dos entes federados na@w smmtemplados pelas

regras gerais.

Outrossim, mais do que a participacdo na elaboragas regras, é
fundamental que os entes estejam em uma constahdedio de coordenacao.
Isso ocorre, basicamente, por dois motivos: (a)i@sunstancias econdémico-
politico-sociais transformam-se com grande velodalasendo necessaria uma
permanente atualizacdo das politicas publicas e rdésdos utilizados para
executa-las; e (b) a autonomia de Estados e Muitisipdo autoriza a Unido a
impor-lhes um comportamento ativo, cabendo as nergerais apenas balizar a

atuacao desses entes.

VI11.3.2 Cooperacao, descentralizacdo e subsidiariiade na saude

A saude € uma das poucas areas de atuacao estatque se observa a
implantacdo efetiva de um atuar federativo coopeoatcom a criagdo de
instrumentos que permitem, a todas as unidadesrdelds, a participacdo na
elaboracdo e no acompanhamento das politicas pfli€ob a coordenacédo da
Uniéo.

A possibilidade de uma coordenacédo central paracid®es e servigcos de
saude decorre do principio da hierarquia (CRFB, a#&8), que, todavia, néao

dispensa a participacdo de Estados e Municipiosepsocesso.

Por outro lado, leis federais estabelecem normasaigeobre o Sistema
Unico de Saude e distribuem as atribuicbes entredascbes nacional,
estaduais e municipais (Lei 8.080/90, arts. 16 p 18

A legislacéao federal prevé, ainda, a existénciaideconselho de saude e
uma conferéncia de saude em cada esfera de goveksoconferéncias,

compostas por representantes de varios segmentdsisoreinem-se a cada
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quatro anos'para avaliar a situacdo de saude e propor as dniges para a
formulacdo da politica de saude(Lei 8.142/90, art. 1°, 8 1°). J& os conselhos,
gque possuem carater permanente e deliberativo e ec@wmpostos por
representantes do governo, dos prestadores decsasrvidos profissionais de
salude e dos usuarios, atua na formulacdo de egiastée no controle da
execucdo da politica de saude (Lei 8.142/90, &t§12°).

No ambito nacional, o Conselho de Saude (CNS) égirado também
pelo Conselho Nacional de Secretarios de Saude (£E8Y e pelo Conselho
Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONMSI (Lei 8.142/90, art.
1°, 8§ 39. A dindmica construida pelo legisladorrmpi¢e que Estados e
Municipios participem do processo de elaboracaopdéticas nacionais de
saude e do controle de sua execucdo. Assim, asadae&d subnacionais
contribuem na formulacdo das politicas de ambitoiovaal, em uma relacéo de

colaboracao.

Em outras palavras, garante-se um espaco de deltjber prévia onde
Unido, Estados e Municipios negociam as regrasog jcolaborativo. Assim,
de modo coordenado, cada participante tem a opothdde de expor suas
capacidades e de avaliar o que esta sendo ofergmtto demais, de modo a
tracarem, conjuntamente, a melhor estratégia. Tsatae um sistema marcado
pela flexibilidade politica, em que, sob a coordgia da Unido, a distribuicéo
de atribuicbes € marcada pela cooperacdo e pelacimegio, em uma perfeita

representacdo de um federalismo cooperatito.

A busca dessa situacao ideal exige que a Uniao, papel de
coordenadora central, com apoio de Estados e Mpiusj fique atenta a
eventuais incapacidades de outros entes para o ronapto das politicas
publicas. Nessa situacdo, para impedir o deseqinlie garantir o sucesso da
atuacado estatal, os entes maiores devem respoimabsle por eventuais
incapacidades dos entes menores. Assim, o Estadesgonsavel por suprir

falha dos servicos municipais de saude, bem comUn&o é responsavel

313 MOTALA, Ziyad. RAMAPHOSA, Cyril. Constitutional Law — analysis anda cas€idade do Cabo:
Oxford University Press Southern Africa, 2002, 491
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subsidiaria pelas prestacfes sanitarias de Estatmicipios e Distrito
Federal.

VIII.3.3 Obrigacdo subsidiaria: o segundo corolario do principio da

subsidiariedade

Como leciona RNIEL HALBERSTAM, 0 principio da subsidiariedade
possui uma dupla conotacao: por um lado, significza limitacdo ao governo
central, que apenas deve atuar quando, e someraedqu a unidade federada
ndo for capaz de agir por conta propria; por outmnfere autorizagcdo para que
0 governo central atue, subsidiariamente, sempre gwente federado nao se
desincumba adequadamente de sua atribuits®ao duas faces de uma mesma

moeda.

Mais que um principio garantidor do sistema fedemt a
subsidiariedade constitui uma garantia do cidad@ontra a ineficiéncia
administrativa. Em um contexto constitucional quencede ao individuo o
papel de credor do Poder Publico, a subsidiarieda@msforma os entes

federados maiores em avalistas dos menores.

Isso significa que as entidades maiores ndo saoagautorizadas, mas

obrigadas, a atuar para compensar falhas e omisk@eentes menore¥?

Analisando o modo com o principio da subsidiariezlathforma
especificamente as prestacfes sanitarias, perosbe-seu impacto em dois
momentos distintos: na fixacdo das atribuicdes a@acente; e na execucao das
atribuicbes previamente distribuidas. Esse segundmento sera analisado no
topico posterior. Antes, porém, importa tecer unev& comentario sobre a

aplicacdo da subsidiariedade na distribuicdo dabwtdes.

314 HALBERSTAM, Daniel. Federal Powers and the principfesubsidiarity.In AMAR, Vikram David.
TUSHNET, Mark V.Global perspectives on Constitutional Laivova lorque: Oxford University Press,
20009, 44-45.

315 KRELL. Op. cit, p. 7
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Como adrede narrado, a Constituicdo determina xatdgalizacdo das
prestacbes de salde, atribuindo aos municipios sporesabilidade por sua

execucado, mediante a cooperacao técnica e finamcwis Estados e da Uniao.

Todavia, considerando a historica centralizacdo emdat, torna-se
impossivel transferir, de inopino, aos Municipiosnéegralidade da execucao
dos servicos de saude. A proépria Constituicdo afer® antidoto para o
presumido despreparo dos Municipios, ao elencauvidado da saude entre as
competéncias comuns de todos os entes federadwoalizindo, nitidamente, a

favor da subsidiariedade.

Destarte, a Lei 8.080/90, nos arts. 15 a 19, disiratribuicées entre os
trés niveis federativos, no que foi seguida pelanmo Operacional Basica do

SUS (NOB-SUS) n° 01/96, sem deixar de privilegiananicipalizacéo.

Na realidade, a NOB-SUS n° 01/96 atribui plena omsabilidade aos
gestores municipais para a execucdo dos servicosalmle, deixando aos
Estados e & Unido uma responsabilidade subsidtAri@ gestor municipal de
saude recebe a atribuicdo de organizar e coordenaubsistema municipal
(SUS-Municipal), integrado por unidades publicas nicipais, estaduais e
federais, bem como privadas, garantindo aos cidadfi@cesso as prestacdes

sanitarias.

Assim, a subsidiariedade permite que a municipglimaseja efetivada
sem riscos para os cidaddos, pois ndo exonera Urdddstados da

responsabilidade pelos servi¢cos de saude.

VIII.3.4 Controle judicial, descentralizacdo e subsliariedade

Para além da subsidiariedade na distribuicdo dabwatdes entre Uniédo,

Estados e Municipios, também ha a responsabilidadsidiaria pela execucéo

%1% Norma Operacional Basica do Sistema Unico de S&N@B-SUS) n° 01/96, item 2Busca-se, dessa
forma, a plena responsabilidade do poder publicanitipal. Assim, esse poder se responsabiliza como
também pode ser responsabilizado, ainda que ndadamente. Os poderes publicos estadual e fedéml s
sempre co-responsaveis, na respectiva competénaia @auséncia da fungdo municipal (inciso 1l do dati

23, da Constituicdo Federal). Essa responsabilidade, entanto ndo exclui o papel da familia, da
comunidade e dos préprios individuos, na promogiotecédo e recuperagdo da saudelisponivel em
<http://lwww.esp.rs.gov.br/esp2/img2/NOB%20SUS%2®@&lpdf>, acesso em 30/09/2009.
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das atribuicBes previamente distribuidas aos emesores. Isso porque, a
atuacdo subsidiaria dos entes maiores ndao é mewdd@de, mas um dever.

Como adrede analisatf§ a subsidiariedade oferece dois espectros de
protecdo ao individuo. Por um lado, como tutor dlaeddade, o principio
garante que a gestdo publica deve ser atribuideer@e@ mais proximo do
cidadao, facilitando a apreensdo das expectativadividuais pelo 6rgéo

decisorio.

Por outro lado, como garantidora da igualdade malt? a
subsidiariedade imp0e aos entes maiores a obrigaigicanar as falhas e
omissdes dos entes menores. O cidadédo nédo dewapsendo pela incapacidade
de gestdo dos municipios, cabendo aos Estados eni@oUsuprirem a
ineficiéncia municipal.

Por isso, Unido e Estado sado subsidiariamente respe@is pelas
obrigacfes sanitarias dos Municipios. OutrossinlJrado € subsidiariamente
responsavel pelos servicos de saude a cargo dad&st Em caso de falha do
devedor original na prestacdo do servico, 0o entedomaorna-se devedor
solidario, o que significa que o cidaddo credor @ogkigir a prestacdo de

gualquer um deles.

Mas a solidariedade apresenta-se, apenas, dos Braeses em relacao
aos menores. As obrigacdes sanitarias da Unidosdaosolidarias. Também os

Municipios ndo respondem solidariamente pelas @andgs dos Estados.

Nao poderia ser diferente. O art. 196 da Const&aigda Republica
institui o dever estatal de prestacdo dos serviimsaude, sem especificar qual
esfera da federacdo seria a responsavel. Assimanpero cidadao, o devedor é
a Administracdo Publica, ndo importando se munigigstadual, distrital ou

federal.

$17.Cf. item 11.3.3, p. 32supra

18 No mesmo sentido, Silvia Faber Torres afirma qusisliariedade geréa obrigacdo de ndo ingeréncia

da entidade maior quando a inferior puder eficazteerealizar por si 0s seus proprios interesses,
garantido-se, assim, a liberdade dos individuos® grupos intermédios, e o dever de ingerénciandoas
grupos sociais ou as pessoas nao tiverem condigéesuprir aguelas necessidades, despendendo, para
efetivar-se uma certa igualdade, do auxilio e dinado positivo do superior.” ITORRES, Silviapp. cit,

p. 9-10.
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Por outro lado, ndo é possivel ignorar o comandoado 30, Il, da

Constituicdo, que em nome da descentralizacdo esubsidiariedade, atribui
aos Municipios a responsabilidade pelos servicos s@€ide. Todavia, é
necessario interpretar a op¢cdo pela municipalizaggino uma escolha priori.

Destarte, a responsabilidade é da Administracdo lialb em principio,

municipal, mas, subsidiariamente, estadual ou falder

Como consequéncia, se a responsabilidade de unsdagiéo sanitaria foi
atribuida a um municipio, que a inadimpliu, havexrapossibilidade de um
litisconsoércio facultativo entre as trés esferasfdderacdo. Se o devedor for
um Estado, é possivel o litisconsércio com a Uni&idnalmente, se na
distribuicdo de atribuicdes, coube a Unido a ex@oudo servigco, 0s entes

menores nao possuem legitimidade passidaausam

VIII.3.5 Cuidados necessarios no controle judiciatla saude publica

As politicas publicas sanitarias constituem maftevialioso de aferi¢cédo
das caracteristicas da Federacdo Brasileira, peisadtransparecer, de modo
hialino, as relagdes entre Unido, Estados, Munadpé Distrito Federal, na
busca de um objetivo comum: a tutela da saude ttedéos.

A longa trajetdria historica da saude publica, comdancas radicais de
paradigmas, acompanharam o desenvolvimento federatvancando de um
cenario de auséncia estatal, passando pela comgd@imirde responsabilidades
no ente central, para chegar a descentralizagcdorcada por um jogo
cooperativo e pela subsidiariedade, com a atribuigitima facie dos

Municipios, com garantia de atuacado suplementaEstados e Uniao.

O designinstitucional do Sistema Unico de Salde é primoresornece
0 instrumental necessario a uma prestacdo adeqdadaservicos sanitarios.
Porém, infelizmente, a existéncia de ferramentas significa a realizacdo da
obra. Condutas néo republicanas e desastrosasiérp&s de gestao afastam a

pratica administrativa dos planos tragcados pelostituinte e pelo legislador.

Esse fosso entre plano e execucado repercute nestasrfundamentais

dos cidadaos, que, apesar de contemplados pelaspenormativa de servicos
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de saulude universais e integrais, encontram grandieutbade de vé-los

efetivados. Essa ineficiéncia do gestor publicoaadcatuacdo do Judiciario ao
papel de primazia na concretizacdo das prestacé@egasias. Com o papel de
tutor dos direitos fundamentais, o Judiciario € mhdo a proteger o cidadao,
garantido-lhe o acesso aos servi¢gos englobadoss prkvisdes constitucionais

e legais.

Todavia, no exercicio de sua tarefa, o Judiciarém pode olvidar de
outras estruturas desenvolvidas para a protecdoindlviduo, como por
exemplo, a divisdo de atribuicGes entre os entederf®ivos pautada no
principio da subsidiariedade. Ser tutelagoima facie pelo ente mais proximo
€ uma garantia do cidadao, pois permite uma ma&tigpacdo democratica,
em razdo da facilidade de acesso as instanciasdras. Por outro lado, lancar
sobre o ente menor uma responsabilidade que, nomedamento do jogo
cooperativo, foi atribuida a entidade maior, € gglarregar o mais fraco com
um peso exagerado, capaz provocar fissuras irrepe&sana base de todo o
sistema. O juiz deve estar atento ndo apenas adtaifundamental em si, mas
também aos diversos modos de implementa-lo, optapdio aquele que se

adéque harmoniosamente com as demais garantiaslddéam.

Essa tarefa ndo é facil, mas o estudo comparata pbliticas publicas
de saude e outros institutos permite a formulac@&osthndards capazes de
auxiliar o julgador. O presente capitulo, ao ins& debate sanitario a questao
federativa, oferece um parametro para a atuacacipld a “solidariedade de
mao unica”, por meio da qual, em caso de inadimpi&nlo ente menor, surge a
responsabilidade solidaria do ente maior; porém, fakhas nos servico
atribuidosprima facie ao ente maior, ndo geram obrigacdo solidaria pera

ente menores.
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CAPITULO IX — CONCLUSAO

Un pour tous! Tous pour unt’

A Constituicdo brasileira de 1988 é prdédiga em ido® de variados
matizes, desde as classicas garantias liberaislia¢étos transindividuais, sem
olvidar da imensa gama de prestacdes sociais. Agergsas promessas
constitucionais incluem, dentre outras, liberdadeguranca, meio ambiente
saudavel, educacdo, previdéncia social, erradicaddopobreza e, o que

interessa especialmente a esta dissertacdo, saude.

O grande elenco de direitos ndo é exclusividade adoal cenério
constitucional. Promessas j4 houve em grande nunwzocolbnias de férias a
clinicas de repous®. A peculiaridade da Constituicdo de 1988 ndo est4ol
de direitos, mas na vontade de constitufé8uwivenciada pela sociedade civil,
gue passa a observar o texto constitucional ndcmagpe&omo uma promessa
abstrata, mas como um projeto de pais que devaelswdo, além da vigéncia
normativa, de uma vigéncia sociolégita

Isso significa que as normas constitucionais fixanam dever sercapaz
de influenciar as expectativas da sociedade, qumeja e persegue a

concretizacdo das promessas constitucionais, pordaar em sua sinceridade

%19 DUMAS, AlexandreLes trois mousquetaireParis: Pocket, 1998, p. 111.

%20 5obre o assunto, é valido colacionar a ligdo de Reberto Barros¢Na ante-véspera da convocacéo da
constituinte de 1988, era possivel identificar uya thtores cronicos do fracasso na realizacéo dadesde
direito no pais: a falta de seriedade em relagdceaFundamental, a indiferenca para com a distarentre

0 texto e a realidade, entre o ser e o dever-seis Bxemplos emblematicos: a Carta de 1824 estaibele
que ‘lei sera igual para todos’, dispositivo quenwiveu, sem que se assinalassem perplexidade ou
constrangimento, com os privilégios da nobrezagto wensitario e o regime escravocrata. Outro: at@a
de 1969, outorgada pelo Ministro da Marinha de Gaedo Exército e da Aeronautica Militar, assegurava
um amplo elenco de liberdades publicas inexistentggometia aos trabalhadores um pitoresco rol de
direitos sociais ndo desfrutaveis, que incluiamlécias de férias e clinicas de repouso’. Buscavarse
Constituicdo, ndo o caminho, mas o desvio; ndordade, mas o disfarce.” IBARROSO, Luis Roberto.
Vinte anos da Constituicdo de 19&&vista de Direito do EstadRio de Janeiro: Renovar, n° 10, 2008.

%21 HESSE, KonradA forca normativa da ConstituicAd@raducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991, p. 19-20.

32 BIDART CAMPOS, German J. HERRENDORF, DanielfEincipios de derechos humanos y garantias
Buenos Aires: EDIAR, 1991, p. 76.
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normativa. Por isso, a Constituicdo passa a tratismai idéia de um texto
juridico que, realmente, fixa a constituicdo patido Estadd>. Dito de outro
modo, o texto constitucional promove o acoplameastrutural entre direito e
politica®®, que, sem perder as respectivas autonomias, paasanxfiluenciar de

modo intenso um ao outro.

N&o é por outro motivo que temas, antes consideradatéria de decisao
estritamente politica, foram inseridos no debateidijco e passaram a

freglentar as pautas das cortes nacionais.

Todavia, se, por um lado, o Poder Judiciario assumpapel de guardiao
das promessas constitucion&rs por outro, a sua nova postura exige cuidados
em relacdo aos limites e as formas de sua atuakf@wmal, sdo raros os debates
excluidos do atuar judicial. No que tange as prE®a sanitarias a

judicializacdo é ainda mais notéria, numérica elqaavamente.

Diante dessas circunstancias, uma pergunta despet@aesse no meio
socio-médico-politico-juridico: por que a primazoos juizes? A producao
cientifica brasileira comeca a lancar um olhar maiigico sobre os perigos de
um ativismo judicial exageradd, indagando a respeito dos reflexos desse

fenbmeno com ares de novidade no pais.

Entretanto, a desconfianca sobre esse poder heraoecentrado no juiz
ndo € exclusividade do cenario brasileiro. Ao canty, o debate encontra-se
avancado em outros ordenamentos, onde se discwtksguia o grau ideal de
intervencdo do Judiciario nas politicas publicasrapse garantir a protecdo dos

individuos.

323 _LUHMANN. Op. Cit.(La costituzione...), p. 85.

324« la costituzione rende possible ad un tempo unazsmie giuridica del problema di autoreferenzialita

del sistema politico e una soluzione politica delljfema di autoreferenzialitd del sistema giuridicm id.,
p. 110.

325 GARAPON, Antoine. Quiz e a democracia: O guardido de promes®isedicdo. Rio de Janeiro: Revan,
1999.

326 Como exemplo, cf. SARMENTO, Daniel. O neoconstitnelismo no Brasil: riscos e possibilidadis.
SARMENTO, Daniel (organizadorfrilosofia e teoria constitucional contemporan&io de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 113.
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Interlocutor nessa discussdo, ARK TUSHNET realiza uma analise
comparada de diversos ordenamentos juridicos, plaegar a conclusdo de que,
na maior parte das vezes, um controle judicial draeria mais eficiente para a
tutela de direitos constitucionalmente garantfdosAinda segundo aquele
autor, existe a tendéncia a um movimento penduéan, que uma atuacao
judicial fraca € substituida por um forte ativismmara em seguida tornar-se

novamente fraca, embora com métodos mais eficdzes

O Brasil encontra-se na segunda fase do movimeeptaplar. Apds um
longo periodo de resisténcia do Judiciario em ifetler nas politicas publicas,
vivencia-se hoje um controle judicial extremamefdege. A judicializacdo das
prestacdes sanitarias constitui um bom exemploddeem vista o grande
numero de acdes em que 0s juizes determinam, emcincomo deve ser o
atuar da Administracdo Publica, condenando-a a doen remédios e
tratamentos especificos.

Como sustenta USHNET, existe a tendéncia a reducdo do grau de
controle. Isso nao significa uma diminuicdo da latdos direitos, mas sim a
percepcdo de que a melhor forma de proteger osviddos e concretizar as
promessas constitucionais ndo € por meio de umisaiv exacerbado, mas,
sim, com um atuar judicial efetivo e equilibradoapaz de respeitar a
legitimidade democratica dos demais poderes, semarserar no papel de

intérprete exclusivo da constituicao.

Como conclusao identifica-se, como modelo idealJyedg que promove
umaJudicializacdo Cooperativa das Politicas Publicaan8arias, por meio da
adocdo de uma nova postura do Judiciario, para oejnvés de substituir
agressivamente o legislador e o administrador, @pnoana cooperacao entre os
trés Poderes da Republica, a fim de garantir-serecretizacdo das promessas
constitucionais. Mais do que isso, o sistema juialeve estar aberto aos
demais sistemas de conhecimento, especialmentedico&ocial e o da gestédo

publica.

%27 TUSHNET, Mark.Weak courts, strong rights: judicial review and isbavelfare rights in comparative
constitutional law Princeton: Princeton University Press, 200849. 2

3281d., p. 249.
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Em outras palavras, ao invés de um embate entremiéLeviata e
Asclépio, todos devem agir cooperativamente, em geoum objetivo comum:

garantir o atendimento do direito fundamental adgau

Destarte, as politicas publicas de saude, como runmsntos de
concretizacdo das promessas constitucionais, deveer planejadas,
implementadas e controladas com a cooperacao éssPtoderes da Republica e
dos sistemas de conhecimento, sem competicdo,qegaada um possa ofertar
as suas maiores potencialidades, bem como adm#ircantribuicbes dos

demais, nos campos em que enfrenta dificuldades.

Essa postura faz emergir a necessidade de um mapecal de
deferéncia do Judiciario a legitimidade democraticdas decisdes
administrativas e parlamentares. O juiz deve raspeis opcdes do Executivo e
do Legislativo, ndo para curvar-se a elas, mas gaperativamente permitir
que as forcas politicas envolvidas desenhem e imelgem projetos e

programas.

Em outras palavras, no controle judicial de poHt&cpublicas sanitarias
ndo deve Thémis agir como a Unica responsavel defmicdo da matéria que
lhe foi oferecida para julgamento, alijando do debAsclépio e Leviata. Ao
contrario, a judicializacdo significa a inclusdo dwis uma voz no debate,
permitindo que o magistrado, cumprindo sua missaasttucional, coopere
com os demais Poderes para a construcdo e a exececéima politica publica

eficaz.

Destarte, o atual modelo brasileiro de controleigied das politicas
publicas precisa ser adequado a um contexto de déasacada vez mais
complexas, cujas solucdes dependem de conhecimerogemamente
especializados inacessiveis ao julgador e maislnerite apreendidos pelo
Executivo e Legislativo.

E inviavel ao juiz — e a qualquer ser humano — de@de conhecimento
profundo sobre todas as matérias relacionadas assscque |lhe sdo levados a

julgamento: medicina, genética, economia, meio a&ntd, histdria, politica,
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psicologia, farmacologia, sociologia, antropologgao exemplos de um rol
quase infinito de possibilidades de questionameijuidicial de politicas

publicas sanitéarias.

Enquanto 6rgaos especificos da Administracdo Pab&@o dotados de
expertisee meios técnicos especificos para a tomada desdesie formulacfes
de politicas publicas, o juiz, apesar de espedialism direito, € leigo nos
demais campos cientificos. Mesmo que receba apétmito de peritos, seu
julgamento ndo serd amparado em bases cientifismataradas em seu proprio
pensamento, o que produz riscos e inseguranca.aBasdginar uma situacao
em que haja divergéncia entre especialistas. Conjoio decidird a questdo?
Com base em que conhecimento cientifico chegar@ma conclusdo? Por que
essa decisdo deve prevalecer sobre aquela tomalds pPegdos técnicos da

gestdo publica?

Por outro lado, no Poder Legislativo, apesar dasni@ras dificuldades,
ha campo mais propicio ao debate que no procesdiwigd, o que conduz a
inclusdo de argumentos diversos, capazes de dotammplo colegiado de
legisladores do conhecimento sobre os anseios dedade, bem como sobre
peculiaridades técnicas. A estrutura aberta daudis&o parlamentar, em que
pese a frequente sabotagem, permite a maior apepdm de uma situacao
ideal de fal&® nao encontrada no modelo tradicional de processicial,

tendo em vista a estrutura da comunic&tsidoem como o agir estratégitd

329 «A sjtuacdo ideal de fala foi um recurso utilizaderpHabermas para justificar a plausibilidade do
discurso pratico elaborado em seu texto ‘Teoriasvdedade’, de 1972. O filésofo de Frankfurt denomina
‘ideal a uma situacdo de fala em que as comunicag@® somente ndo vém impedidas por influxos exgern
contingentes como tampouco pelas coagfes que seraata propria estrutura da comunicagatn’MAIA.

Op. cit, p.97.

330 Tal assertiva ampara-se, pelo menos, em dois argaméa) oditigantestém oportunidades limitadas de
manifestacdo; e (b) o juiz ndo debate, no plant meem as partes. O julgador recebe os argumentos
racionais e lan¢a a sua deciséo (ato de fala @gnjacom a pretensao de convencer as partes 8 tmlo
demais sobre a correcdo de seus argumentos. Aiumla qulgador garanta acesso da sociedade civil ao
processo judicial, por meio da figura dmicus curiag a estrutura do processo ndo é capaz garantir um
debate amplo e profundo.

%1« no agir estratégico um atua sobre o outro paasejar a continuacdo desejada de uma interacéo

(-.)" In MAIA. Op. cit, p. 97.
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das partes processuais, que, em regra, nao estdqmadhs a buscar
cooperativamente uma solucéo para a fitfe.

Todavia, h4& momentos em que, mesmo com 0 conhed¢ome&Tnico e
com a possibilidade do debate publico, Executivdegislativo falham na
tarefa de concretizar o direito fundamental & sauNesse caso, cabe ao
Judiciario atuar para sanar 0s vicios dos demaislems republicanos,

garantindo a vinculacéo de suas atuacdes a Coigstdu

Porém, se essa missdo do Poder Judiciario ndo sevencarada como
uma batalha contra os demais poderes, mas como ain de auxilia-los no
cumprimento de seus papéis constitucionais. E rsgges abolir qualquer
competicdo entre Judiciario, Executivo e Legislatipara dar vez a um atuar

cooperativo em prol de um objetivo comum.

Isso quer significar que o Judiciario ndo pode igmoos planos e
projetos dos demais poderes para o alcance dostiwdge constitucionais.
Também n&do pode desconsiderar os aportes dos dem@itemas de
conhecimento. Ao contrario, em razao das maioresidaps técnicas e
deliberativas, deve prestigiar as estratégias doiaidtrador, do legislador e da
medicina social, caso sejam capazes de conduzie@iBica a concretizacédo
dos idearios de 1988.

Por isso, o modelo ideal de controle judicial delipoas publicas
sanitarias ndo deve contemplar, ao menos como rggral, a substituicao
absoluta da vontade do legislador e do administragela do juiz. As decisdes
dos tribunais devem, sempre, integrar o comandaésdicional a capacidade
técnica do gestor ou a abertura deliberativa dodapeentares, bem como ao

know-howdos sanitaristas.

Desse modo, ao invés de suprimir a instancia deisdecpolitica no
Executivo ou no Legislativo, decidindo por elesJwdiciario deve leva-los a

decidir de acordo com a Constituicdo. Assim, de madoperativo, 0 juiz

332 HABERMAS. Op. cit.(Direito... Vol. 1), p. 287-288.
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ajusta as diretrizes do atuar da Administracdo Rable do legislador,
resguardando, todavia, o campo de discricionarieddgsses Poderes.

A conjugacédo de esforcos entre os Poderes da Reaibeve assumir o
modelo de um jogo cooperativo permitindo que caddeeadote a melhor
estratégia considerando o que esta sendo ofergmties demais e, desse modo,
todos encontrem uma situacdo de equilibrio, busscandmo inspiracao as

licoes do federalismo cooperativo.

A mudanca proposta, porém, ndo se restringe aoecaiot das decisdes,
mas alcanca o proprio atuar judicial. Deve o justae atento as possibilidades
dos demais poderes, saindo do papel de expectamlaledate entre as partes,
para passar a integrar as discussbes em busca dlmormsolucdo para o

conflito.

Desse modo, como naslogan imortalizado por AEXANDRE DUMAS,
Thémis, Asclépio e Leviatd estardo unidos para,iapito-se mutuamente,
chegarem a formulacdo e a concretizacdo de positipablicas sanitarias
eficientes e harmonizadas com a disciplina constamal e o direito

fundamental a satlde.
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Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
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Baixar livros de Educacdo - Transito
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