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Apresentacao

ACESSO A JUSTICA |

O acesso ajustica, para além do acesso ao judiciério, demanda a invocagdo de diversificadas
frentes de atuacdo, tanto judiciais quanto extrgjudiciais.

A legislacéo brasileira vem sendo atualizada e revisada com o proposito de acompanhamento
do dinamismo e complexidades das relacdes sociais e dos nhovos modelos de configuragéo
dos conflitos postos.

A cultura do litigio tem sido, e precisa mesmo ser, substituida pela cultura da conformacéo
dos interesses. Conformagdo compreendida ndo no sentido de resignagdo, mas sim de
conformidade e harmonizacédo. Essa experiéncia da conformacéo podera ser implementada
por meio de técnicas extrgjudiciais de solucdo de conflitos, tais como: mediacdo, arbitragem,
negociacdo, etc. Todas elas refletem solucBes baseadas na racionalidade, levando a
emancipacao dos sujeitos de direito que se empoderam de sua capacidade de construir e
cumprir acordos pensados em conjunto, evitando o excesso de judicializagéo dos conflitos, e
consequentemente, do endémico emperramento do Poder Judiciério.

Aprender alidar com a cultura da conformagao e negociagao dos conflitos é tarefa que deve
iniciar-se cedo na vida das pessoas. Os professores, de um modo geral, tém um fértil campo
de atuacdo neste sentido. Desde a escola infantil até os bancos das universidades, esse
ensinamento poderd ser passado e treinado, s6 assim poderemos cultivar a paz nas relagdes
sociais. De outra forma os conflitos sociais se tornardo cada vez mais complexos e demorada
sua solucéo.

Tanto a morosidade do Judiciério na solugdo dos conflitos a ele denunciados, quanto a falta
de politicas publicas adequadas ao atendimento das necessidades sociais, bem como a cultura
do litigio encrustada no inconsciente da sociedade, constituem sérios entraves a realizagdo do
acesso ajustica social.

Lado outro ndo se pode negar a estreita ligagéo, via de regra falida, entre a concessdo
satisfatéria dos direitos judicialmente reconhecidos e a real possibilidade de sua realizacéo e



asseguramento aos jurisdicionados. Assim é que se Vé se fazerem claros os entraves politicos
e econdmicos a solucdo dos conflitos sociais, tornando, em diversas circunstancias, as
decisfes judiciais indcuas € ou inexequiveis.

Areas que compdem os direitos sociais constitucionais, tais como a salide, 0 meio ambiente,
o direito previdenciario, crianca e adolescente, etc, necessitam de investimento e
plangjamento prévios de todos os Poderes do Estado para serem garantidos com um minimo
de seguranca. Desta forma 0 acesso a ordem juridica justa podera ser alcangada e mantida,
diminuindo-se, finalmente, a perniciosa tenséo entre a Politica e o Judiciério, garantindo-se,
desta forma, o cumprimento do prometido Estado Democrético de Direito anunciado e
prometido na Constitui¢do da Republica de 1988.

Neste sentido, os capitulos a seguir, com seus correspondentes autores, emprestam
significativa contribuicdo ao debate sobre o acesso a justica, sendo possivel observar as
seguintes teméticas:

12 - Acesso ajustica e teoria discursiva do direito, acesso a justica e justica restaurativa, e
acesso a justica e Estado Democrético de Direito. Discute-se neste eixo temético o0 acesso a
justica sob a 6Gtica da teoria da acdo comunicativa de Habermas, focando o direito como

busca do consenso, procurando superar 0s tecnicismos e burocracias da razéo instrumental e
0 resgate da razéo pela via da comunicacéo, com o fito de construir um direito pautado pela
efetiva participacdo social. Em perspectiva semelhante trata o capitulo que aborda a Justica
Restaurativa, a partir de andlise do Projeto de Lei 7006/2006 que propde alteracdes no

Decreto-Lel n°2.848, de 7 de dezembro de 1940, do Decreto-Lel n° 3.689, de 3 de outubro de
1941, edaLei n°9.099, de 26 de setembro de 1995, para facultar o uso de procedimentos de
Justica Restaurativa no sistema de justica criminal, em casos de crimes e contravencoes

penais. O objetivo € proporcionar as partes envolvidas autonomia e efetiva participacéo,

contando com a participacdo ampla da rede social para o alcance do seu desiderato, como

forma de contribuir para o acesso ajustica. Num terceiro momento abordar-se a relacéo entre
acesso a justica e Estado Democratico de Direito, considerando posicionamentos do Poder

Judiciério, partindo-se de um caso concreto envolvendo a coleta de lixo no municipio de
Cambuquira-M G e a decisdo do Tribunal determinando sua realizac8o trés vezes por semana,
e destacando a participagdo social neste processo envolvendo a comunidade e 0 meio-
ambiente.



22 - Acesso a justica e morosidade judicial, acesso a justica e razoavel duracdo do processo.
Discute-se neste eixo temético temético os problemas da morosidade judicial na Justica
Brasileira, o congestionamento de processos, 0 hdo cumprimento do principio da razoavel
durac&o do processo e 0s graves prejuizos que tal ocasiona a prestacéo dajustica.

3?- Acesso ajustica e judicializacdo dos direitos sociais, judicializacgo das politicas publicas
e ativismo judicial. Discute-se neste eixo o fendmeno da judicializagdo das politicas publicas,
a relacdo entre o politico e o juridico na efetivacdo de direitos sociais fundamentais, a
atuacdo dos tribunais e sua legitimidade em face de decisdes que tem repercussio no poder
politico, mormente na Administracdo Publica, tendo em vista que o administrador publico
tem um orcamento previamente votado e aprovado. Aborda-se o conflito entre o principio da
"reserva do possivel" e do "minimo existencial”, destacando as decisdes dos tribunais nesta
matéria.

42 - Acesso a justica e métodos alternativos de resolucéo de conflitos. Discute-se neste eixo
temético os meios aternativos de resolucédo de conflitos, como mediacdo e conciliacdo, a
insercdo destes institutos no Novo Codigo de Processo Civil, e a contribuicdo dos meios
alternativos de resolucéo de conflitos para a ampliacéo do acesso ajustica, rompendo com o
paradigma do contencioso, e buscando mostrar que é possivel acessar e realizar justica sem
gue segja necessariamente pela vida dos tribunais.

Esperamos que todas as discussdes aqui tratadas possam contribuir para ampliar a
compreensao do acesso a justica e efetivacdo dos direitos fundamentais sociais.



A JUDICIALIZACAO DA SAUDE PUBLICA E O DIALOGO INSTITUCIONAL
COMO GARANTIA DE EQUIDADE SOCIAL

PUBLIC HEALTH JUDICIALIZATION AND THE INSTITUTIONAL DIALOGUE
ASSOCIAL EQUITY GUARANTEE

Maiar a Batalini de M acedo

Resumo

RESUMO O presente artigo busca apresentar a teoria dos dialogos institucionais como uma
forma de mitigar a excessiva judicializacdo das demandas em salide no contexto nacional.

Serdo discutidos no decorrer deste trabalho a questdo da judicializagdo das politicas publicas
e suas origens natransi¢cdo paradigmética de Estado Legidlativo para o Estado Constitucional
de Direito, demonstrando a judicializagdo como um fato decorrente da mudanca

paradigmatica do formato do Estado de Direito e expansdo do controle judicial de

constitucionalidade. Num segundo momento, é apresentada a teoria dos didlogos

institucionais, contextualizando ao leitor seus referenciais tedricos e demonstrando como ela
pode auxiliar na ampliagdo da participacéo de outros poderes institucionais e da sociedade
civil na construcdo de deliberagbes democréticas na interpretacdo e aplicacdo dos direitos
fundamentais. Na sequéncia é apresentada a ideia do didlogo institucional como ferramenta
para mitigar a excessiva judicializacdo da saude, exemplificado por meio de um breve
histérico sobre a Audiéncia Publica n°® 04 do Supremo Tribunal Federal, que colocou em
pauta a necessidade de criar aternativas para evitar ajudicializagdo, bem como, seus reflexos
na organizacdo do Forum Nacional do Judicidario para monitoramento, resolucdo das
demandas de assisténcia a Salde e a realizagdo pelo mesmo das Jornadas de Direito a Salde,
realizadas pelo Conselho Naciona de Justica. Por fim, a conclusdo apresentard os nuicleos de
assessoria técnica e comités interinstitucionais como instrumentos de materializacdo dos
didogos institucionais na mitigacdo da judicializacdo excessiva das demandas em sallde,
garantindo 0 acesso equitativo a salde.

Palavras-chave: Didogos institucionais, Judicializagdo, Salde publica

Abstract/Resumen/Résumé

This article seeks to present the theory of institutional dialogue as a way to mitigate
excessive judicialization of health demands in the national context. It will be discussed in this
paper the question of public policies judicialization and its origins in the paradigmatic
transition of the Legislature State to the constitutional law state, demonstrating the
judicialization as a result of the paradigm shape from the constitucional law state and
expansion of judicial review of constitutionality. Secondly, the theory of institutional
dialogue is presented to the reader, contextualizing its theoretical references and
demonstrating how it can assist in broadening the participation of other institutional
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authorities and civil society in building democratic deliberations in the interpretation and
application of fundamental rights. Following this, it is presented the idea of institutional
dialogue as a tool to mitigate excessive judiciaization of health, exemplified by a brief
history of the Public Hearing No. 04 of the Brazilian Supreme Court, which put forth the
need to create alternatives to prevent the legalization as well as its impact on the organization
of the National Judicial Forum for monitoring and resolving requests for assistance in health
and better performance of the same Law Workshops Health, by the National Council of
Justice. Finally, the conclusion will present the technical advisory centers (NAT) and
interagency committees as instruments of materialization of institutional dialogue in
mitigating excessive judicialization of demands on health to ensure equitable access to health
care.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Institutional dialogue, Judicialization, Public health
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1 INTRODUCAO

O presente artigo apresenta uma analise e interpretacdo da teoria dos dialogos
institucionais como uma forma de mitigar a excessiva judicializacdo das demandas em
salde no contexto nacional. A priori, cabe destacar que o pernambucano Gilberto
Freyre, grande polimata e reconhecido como um dos maiores especialistas do mundo
em historia e sociologia das culturas defendia: “Sem um fim social, o saber serd a maior
das futilidades”. De forma simples ele coloca a teleologia de todo o saber, de todo
estudo em seu mais nobre status: sua finalidade social. E justamente com este intuito
social, que se apresenta a urgéncia da complexa discussdo da judicializagdo da satde
publica no Brasil.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe consigo o marco da
“Constituicdo cidadd”, passamos a ter como paradigma juridico, no dizer de Luigi
Ferrajoli (2006), um verdadeiro Estado Constitucional de Direito. Se por um lado a
Constituicdo conquista de fato uma forca normativa e efetividade, tornando possivel a
judicializacdo dos direitos fundamentais com aplicabilidade direta e imediata por juizes,
por outro lado, tal processo acaba por colocar em risco a prépria continuidade das
politicas de saude publica, “desorganizando a atividade administrativa e impedindo
alocag@o racional dos escassos recursos publicos” (BARROSO, 2007, p.91).

De fato, o fendbmeno da judicializacdo das politicas publicas vem se
apresentando como um fenémeno mundial e constatado nos mais diversos paises de
latitudes e longitudes diversas, inclusive de tradi¢des juridicas distintas (Civil Law e
Common Law) como Canada, Estados Unidos, Israel, Turquia, Hungria, Coréia do Sul
onde se constatam precedentes de judicializacdo de politicas publicas, de forma que
aqui, nao seu questionara sua legitimidade, apenas o toma como fato.

Desta forma, este artigo visa demonstrar a situacdo critica e urgente na qual se
encontra a salde publica em decorréncia da judicializacdo descontrolada e apresenta-la
como um problema a ser superado, analisando se a construcdo e consolidacdo de
comités interinstitucionais, nucleos de assisténcia técnica e outras organizagoes
correlatas podem auxiliar efetivamente na redugéo de demandas judiciais relativas ao
acesso na assisténcia a satde, aumentando a previsibilidade de gastos e a programagéo
financeira e respeitando a regulacdo dos servicos (respeito a fila ou encaminhamentos

proprios do SUS) garantindo entdo a equidade na prestacdo dos servico do SUS,
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inclusive auxiliando na construcdo de um sistema de efetivacdo da salude e reduzindo a
dispensa astronémica dos cofres publicos com tais demandas.

O tipo de pesquisa que sera utilizado para realizagdo do tema proposto consistira
na documental, na medida em que terd& como ponto de partida as analises
jurisprudenciais e doutrinarias, assim como a legislacéo vigente acerca da judicializacao
da salde publica e o dialogo institucional, através da verificacdo da atuagdo dos nucleos
de assessoria técninca como garantia fundamental de acesso a satde, recomendados no
ordenamento juridico hodierno. Desta forma, utilizara o método indutivo, que parte de
analises de casos particulares para uma inferéncia universal, ou seja, é aquele que obtém
conclusbes gerais a partir de premissas individuais, caracterizando-se a partir de
algumas etapas basicas, a saber, a observacéo e o registo de todos os fatos, em seguida a
analise e a classificacdo dos fatos, na seqiéncia a derivacdo indutiva de uma
generalizacdo a partir dos fatos e por fim a contrastacdo ou verificacdo do proposto.
Todas estas etapas serdo realizadas através de estudo comparativo, estatistico e
monogréfico, e respectivamente utilizando as técnicas da andlise estatistica e de
conteddo, a partir das andlises especificas de casos concretos proferidos pelas decisfes
judiciais.

Importante ressaltar que o assunto em pauta, judicializacdo da salde, ja ser
bastante debatido em termos de um problema na efetivacdo dos direitos fundamentais,
ainda é pouco abordado no que se refere as solucdes institucionais visando evitar as
distorcBes no acesso equitativo aos servi¢os de salde. Nesse aspecto, Sdo escassas as
fontes de pesquisa. Os nimeros da judicializagdo da saude ainda se encontram em fase
de sistematizacdo nos tribunais, buscando a construgdo de um banco de dados nacional e
grande parte das fontes bibliograficas dessa pesquisa ainda sdo provenientes de poucos

artigos académicos, legislacdes, palestras, foruns e suas provenientes apresentacoes.

2 A JUDICIALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS E SUAS ORIGENS NA
TRANSICAO PARADIGMATICA DE ESTADO DE DIREITO

Em busca de uma sintese historica, é a partir do fim da segunda guerra mundial
em 1945 que constatou-se a inauguracdo de um modelo politico de democracia
constitucional com a adoc¢do de novas e detalhadas constituicGes de forte contetido de

intervencdo na ordem econdmica e social, bem como a inclusdo de amplos catalogos de
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direitos individuais e sociais, com destaque aos direitos conhecidos como de seguridade
social (assisténcia social, previdéncia e direito a saude) e a generalizagdo do modelo de
controle judicial de constitucionalidade de atos do poder executivo e legislativo por
meio de Tribunais Constitucionais ou tribunais superiores aos quais sdo atribuidos por
suas respectivas constituicdes esses encargos.

Tal fato decorreu da conformacdo de um novo modelo juridico-institucional de
Estado de Direito e de seu principio organizador que substituiu o prevalente desde as
revolugdes burguesas dos séculos XVII (Inglesas de 1640 e 1688) e XVIII (Americana
de 1776 e Francesa de 1789). Dessa forma, ao menos na Europa e com raizes no periodo
referido, era prevalente o principio de supremacia do parlamento, com destaque ao
poder legislativo, e que pode ser descrito como modelo do Estado Legislativo de
Direito. Apo6s a segunda guerra mundial, devido a generalizacdo da forma politica de
democracias constitucionais, configurou-se o denominado principio de supremacia da
constituicdo, com destaque inovador reconhecido constitucionalmente ao poder judicial
no controle dos atos do poder legislativo e executivo. A partir de entdo, alguns autores
passaram a denominar essa nova forma de organizacéo juridico-politica do Estado como
Estado Constitucional de Direito (FERRAJOLLI, 2006, p. 417-464)

Ao mesmo tempo, secundado pela reorganizagéo das relagdes internacionais
com a realizagdo da Conferéncia de S&o Francisco, realizada em 25/04/1945, onde 51
paises deliberaram pela a criacdo da Organizacdo das Na¢fes Unidas e cuja existéncia
juridica se configurou com a ratificacdo do tratado de criacdo pelos cinco paises que
passaram a integrar como membros permanentes 0 seu Conselho de Seguranca em
24/10/1945, um novo cenério de garantia de direitos no dmbito internacional se deu,
com o paulatino e progressivo reconhecimento dos individuos como sujeitos plenos de
direitos também na ordem juridica internacional na agenda dos governos e da nascente
opinido publica internacional (PIOVESAN, 2012, p. 175-223)

Decorréncia dessa nova disposicdo foi a aprovacao, apés longa discussao de trés
anos na comissdo preparatoria, da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos pela
assembleia Geral dos paises que integravam a ONU em 10/12/1948, instituindo o que,
segundo Norberto Bobbio (1992, p. 1-14), constituiria o verdadeiro reconhecimento de
uma cidadania mundial por uma radical inversdo de perspectiva, onde passa a ter
precedéncia o ponto de vista do cidaddo, ao invés do ponto de vista do governante na
garantia dos direitos. Por Obvio, 0o tom esperangoso e otimista do momento

imediatamente posterior a segunda guerra, seria tisnado pela deflagracdo oficiosa da
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denominada “guerra fria”, que opés EUA e URSS, bem como seus respectivos aliados,
entre os anos de 1945 a 1991, em conflitos econdmicos, politicos e militares movidos
por suas respectivas ideologias tidas como antagdnicas e inconciliaveis (GADDIS,
2006).

Para o desenvolvimento do Direito Internacional dos Direitos Humanos esse foi
um periodo de grande dificuldade para a construcdo da base normativa e institucional
dos sistemas global e regionais de Direitos Humanos. Como exemplo, foi apenas ap6s
dezoito anos da aprovacdo da Declaracdo dos Direitos Humanos da ONU que em 1966
foram aprovados os dois primeiros tratados internacionais sobre os direitos entéo
consignados, os chamados Pactos Internacionais de Direitos Civil e Politico e o de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Novos tratados de Direitos Humanos somente
surgiram em nuamero significativo apds a queda do muro de Berlim em 1989 e na
sequéncia, do fim dos governos comunistas no leste europeu em 1990 e da propria
Unido Soviética em 1991.

A década de 90 do século passado, inaugura uma produtiva articulacdo na
construcdo da base normativa internacional, a partir da mobilizacdo dos paises que
compdem a ONU em iniciativa que passou a ser conhecida como a “década das
conferéncias”. A esse periodo devemos as mais relevantes contribuigdes normativas aos
sistemas global e regional de Direitos Humanos (LINDGREN ALVES, 1994, p. 1-22;
1997, p. 84-195). Como consequéncia da reorganizacdo juridico-institucional
decorrente da transicdo politica e econdmica decorrente do fim dos regimes do
socialismo realmente existente para os modelos politicos de democracia constitucional
com a prevaléncia da economia de mercado, tivemos no mundo ocidental uma
verdadeira generalizacdo dos principais tracos do Estado Constitucional de Direito, que
vem se refletindo, dentre outros aspectos, em uma aproximacdo cada vez maior dos
sistemas juridicos do common law e do civil law, devido ao avango da globalizacdo
cultural e da mundializacdo financeira, apesar dos evidentes riscos inerentes aos
sistemas de direitos e garantias constitucionais, porém, por outro lado, propiciando
inclusive o reconhecimento de um “didlogo jurisdicional” de notavel desenvolvimento
no sistema interamericano de Direitos Humanos (PIOVESAN, 2014, p. 121-154).

No cenario dos estudiosos das ciéncias sociais e da ciéncia politica em especial,
0s tedricos se deram conta de que um novo e surpreendente personagem apareceu na
cena institucional: o poder judiciario. Em suas diversas instancias de decisdo e tendo

como obrigacdo constitucional garantir além dos tradicionais direitos individuais de
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liberdade, com origem e tradigéo politica do liberalismo, o revigorado poder judiciario,
legitimado pelas novas ordens constitucionais, recebeu por meio de atribuicOes
constitucionais e legislacdo interna dos paises, a tarefa da defesa e garantia de direitos
sociais transindividuais (coletivos e difusos), com fundamento nos principios de
igualdade e de fraternidade (solidariedade), cuja tradicdo remonta as preocupacdes
trazidas pelo afloramento da questéo social em meados do seculo XIX. Dessa forma, 0s
chamados direitos sociais tiveram um amplo reconhecimento a partir das declaracoes e
tratados internacionais de direitos humanos e de seus reflexos nas respectivas ordens
constitucionais positivas como direitos fundamentais, configurando a forca normativa
da “constitui¢do social” (CANOTILHO, 2010, p. 11-31) e propiciando a sua
justiciabilidade (PIOVESAN, 2010, p. 53-69).

A partir de entdo, explodem os estudos sobre 0 comportamento e funcionamento
desse novo ator institucional e pessoal, o judiciario e o juiz, analisados ainda a partir dos
antigos conceitos e teorias descritivas que compunham a teoria/filosofia/antropologia e
historia do pensamento social e principalmente a partir da categoria (e do problema) da
legitimidade politica para decidir. A partir de entdo serdo questionados e relativizados
os dogmas do pensamento politico liberal, enunciados na forma de principios como o
majoritario, para a tomada de decisdes, 0 da separacdo de poderes na discussdo dos
limites de atuacdo das funcdes estatais de legislar, executar e julgar, bem como a
afirmagao do carater “neutro” do poder judiciario.

Em decorréncia do mal-estar gerado pela insuficiéncia dos modelos dogmaticos
herdados, surgiram novas analises tedricas a partir do fenbmeno e categoria conceitual
das instituicdes, enquanto praticas sociais reconhecidas com estabilidade e
caracteristicas préprias. No inicio do século XX surgiram teorias juridicas e politicas de
viés “institucional”, porém, ao final do mesmo século, foram entre os autores de teoria
econdmica e administrativa que surgiram as principais correntes “neoinstitucionalistas”
que propiciaram aos seus pesquisadores inumeros prémios Nobel e despertaram entre os
tedricos das Ciéncias Sociais a perspectiva da teoria do dialogo institucional ou
constitucional como inovadora forma de compreensdao do fendmeno da denominada
“judicializagdo” da politica (HIRSCHL, 2012, p. 27-62; 131-167)

3 OS DIALOGOS INSTITUCIONAIS COMO OPORTUNIDADE
DEMOCRATICA E PARTICIPATIVA
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Desde o seu surgimento no mundo ocidental, tradicionalmente atribuido ao
resultado do julgamento do caso Marbury v. Madison em fevereiro de 1803, portanto,
h& mais de 200 anos, o poder de revisdo judicial (judicial review) dos atos do poder
legislativo e executivo, por parte dos juizes e tribunais, tem sido questionado como uma
violacdo ao dogma da separacdo de poderes e fulminado como ilegitimo, visto que, seria
o resultado da atuacdo de uma “elite” a quem caberia dar “a Gltima palavra” sobre a
validade ou ndo de leis ou atos diversos das distintas instancias do poder executivo.

Em que pese a inegédvel expansdo do judicial review ap6s a segunda-guerra
mundial e seus respectivos modelos (americano e europeu) aliados ao fendmeno da
ampliacdo dos direitos e garantias individuais e coletivas por meio da adocdo de
documentos constitucionais, o problema da “dificuldade contramajoritaria” vem sendo
retomado criticamente.

Nos EUA, berco de nascimento da primeira constituicdo escrita em 1787 e do
primeiro modelo de controle judicial de constitucionalidade, o fato decorre da
“dentncia” do chamado “ativismo judicial”’, que nada mais foi do que a série de
decisdes da Suprema Corte ap6s a segunda guerra mundial, ocasides nas quais, por meio
de interpretacdo extensiva do texto constitucional, ampliou-se a protecdo e garantia de
direitos a minorias e setores historicamente excluidos como os afro-descendentes,
mulheres, gays, minorias religiosas e 0s pobres, através principalmente do
reconhecimento da constitucionalidade de politicas publicas de acdo afirmativa.

O marco judicial dessa nova postura da Suprema Corte foi a decisdo pela
obrigatoriedade da integracdo dos negros nas escolas publicas, tomada na famosa
decisdo do caso Brow versus Conselho de Educacéo, de 1954, que revogou a odiosa
doutrina do “separados mas iguais”, derivada da propria Suprema Corte e que serviu de
fundamento juridico ao modelo de discriminagdo racial nos EUA por mais de meio
século ap6s a revogacdo da escraviddo. O inicio de uma atuacdo mais decisiva para a
ampliacdo e garantia de direitos foi decorréncia da firme lideranca de Earl Warren, que
atuou como chefe de justica da Suprema Corte dos Estados Unidos entre 1953 e 1969,
periodo da Suprema Corte conhecido como a Corte Warren. E dessa época que, em
reacdo a postura progressista da corte surgiu e se generalizou a expressdo “ativismo”

judicial, porém despertou nos juristas e demais pensadores sociais a preocupagcao com o
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descompasso entre atuacdo judicial e os tradicionais 6rgdos de representacdo popular
COMo 0 congresso e a presidéncia da republica (BARROSO, 2013, p. 237-283).

Ao final da década de 80 do século passado, a literatura juridica dos paises com
grande influéncia do sistema juridico do common law, em especial, EUA, Canada,
Inglaterra, Australia, Nova Zelandia e Israel, a partir de novas experiéncias e arranjos
institucionais derivados da adocéao de textos legislativos de carater constitucional , como
no caso do Canada (Carta Canadense dos Direitos e Liberdades, aprovada em 1982,) ,
Israel (com quinze Leis Bésicas votadas entre 1958 e 2014 e que fazem as vezes de uma
constituicdo), Inglaterra (que apds uma Reforma Constitucional em 2005 instituiu uma
Suprema Corte do Reino Unido em 2009), ou mesmo da adogdo de uma nova
constituicdo, como no caso da Africa do Sul (votada nas primeiras eleicdes pos-
apartheid e que entrou em vigor em 1996), bom como a significativa mudanca de
modelos tradicionais europeus, como a adoc¢do pela Franca, ap6s uma reforma de sua
constituicdo aprovada em julho de 2008, de um controle de constitucionalidade a
posteriori, manejavel por qualquer cidaddo individualmente considerado em casos
concretos.

Essa nova realidade institucional motivou a doutrina a refletir sobre o
aperfeicoamento  democratico e participativo do modelo de controle de
constitucionalidade das leis e dos atos administrativos em geral. Dessa forma, em que
pese a generalizacdo dos modelos americano (concreto e difuso) e europeu (em regra
abstrato e concentrado) de controle judicial de controle de constitucionalidade, com a
prevaléncia do principio de supremacia da constituigdo e a ideia de “Gltima palavra” ao
Poder Judiciario na interpretacdo dos direitos fundamentais, a doutrina juridica
especializada no estudo do direito constitucional comparado, secundada pelas ciéncias
politicas, buscaram analisar algumas experiéncias concretas de superacdo das
dificuldades que o atual sistema de controle judicial de constitucionalidade apresenta
(SILVA, 2009).

Em apertada sintese, ai esta o contexto e razdes do surgimento das distintas
vertentes teoricas conhecidas como didlogos institucionais ou constitucionais que
podem ser analisadas a partir dos estudos de Kent Roach (2001, 2004 e 2006), Christine
Bateup (2005 e 2006) Rosalind Dixon (2007 e 2009), John Ferejohn e Pasquale
Pasquino (2009) e Stephen Gardbaum (2010), bem como, dos seminais estudos de
Jeremy Waldron (1993, 2003, 2009 e 2010) e com notavel influéncia entre nés, do
pensamento de Peter Haberle (1997, 2003, 2007, 2008 e 2012), em virtude da
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incorpora¢do legislativa do conceito de “sociedade aberta dos intérpretes da
constitui¢ao” através da institui¢do dos mecanismos de audiéncia publica ¢ do amicus
curiae nos processos de controle judicial de constitucionalidade. A recepc¢édo do debate
no Brasil tem se dado principalmente pelas coletaneas de artigos organizados e
publicados pelos Professores Antonio Carlos Alpino Bigonha e Luiz MoreirA (2009 e
2010) e Jose Ribas Vieira (2010 e 2012).

4 O DIALOGO INSTITUCIONAL COMO FERRAMENTA PARA MITIGAR A
EXCESSIVA JUDICIALIZACAO DA SAUDE

4.1 Breve histdrico sobre a audiéncia publica n® 04

Entre abril e maio de 2009 o entdo presidente do Supremo Tribunal Federal,
Ministro Gilmar Mendes, convocou uma audiéncia publica para tratar da judicializacéo
da salde, visando esclarecer as questdes técnicas, cientificas, administrativas, politicas e
econdmicas envolvidas nas decisdes judiciais sobre saude, admitindo que “a
judicializacdo do direito a salde ganhou tamanha importancia tedrica e pratica que
envolve ndo apenas os operadores do direito, mas também os gestores publicos, o0s
profissionais da area de saude e a sociedade civil como um todo™.

De fato o problema da judicializacdo da Saude hoje ndo se distancia muito do
cenario apresentado em 2009, e ndo incidimos em erro ao dizer que as taxas de
judicializacdo inclusive aumentaram desde entdo. O problema do acesso aos bens e
servicos de salde se apresentam de forma complexa e atingem a sociedade brasileira
como um todo: magistrados, promotores de justica, defensores publicos, médicos,
doutrinadores e, por 6bvio, todos 0s usuarios e gestores do SUS. Todos séo atingidos
direta ou indiretamente pelos problemas que dela decorrem e conforme fala do proprio
ministro do STF, “é preciso buscar o didlogo € uma agdo conjunta entre os diversos

. 2
setores da sociedade™”.

! Audiéncia Publica n° 04 . Convocada em 05 de Marco de 2009. Fala de abertura do
Ministro Gilmar Mendes.

2 Audiéncia Publica n® 04 . Convocada em 05 de Marco de 2009. Fala de abertura do
Ministro Gilmar Mendes
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Neste mesmo sentido, o entdo Secretario de Atencdo a Salde do Ministério da
Saude, Sr. Alberto Beltrame afirmaria “Quanto as ac¢des judiciais propomos criar 0s
mecanismos necessarios para oferecer ao Judiciario — como h& em alguns Estados —
assessoria técnica em centros de referéncia, por profissionais ad hoc, sem conflito de
interesses e sem relacdo com a assisténcia e prescricao aos pacientes®”.

Um dos principais resultados da Audiéncia Pablica n° 04, foi a constituicdo de
um Grupo de Trabalho, publicado pela na Portaria n°® 650 de 20 de novembro de 2009
do Conselho Nacional de Justica, para estudo e proposta de medidas concretas e
normativas para as demandas judiciais envolvendo a assisténcia em sadde, no ambito do
proprio CNJ e composto por juizes federais e estaduais, desembargadores, e
especialistas em Direito Sanitario.

Em 30 de marco de 2010 o Conselho Nacional de Justica, publicou a
Recomendacdo n° 31, recomendando aos Tribunais de Justica dos Estados e aos
Tribunais Regionais Federais a adogdo de medidas visando melhor subsidiar os
magistrados e os demais operadores do direito, para assegurar maior eficiéncia da
solucdo das demandas judiciais envolvendo a assisténcia a salde, assinado pelo
Ministro Gilmar Mendes.

Nesta recomendacao, é apresentado como primeiro ponto a solicitacdo de que
até dezembro de 2010 fossem celebrados convénios para disponibilizacdo de apoio
técnico, composto por médicos e farmacéuticos para auxiliar 0os magistrados na
formacdo de um juizo de valor quanto a apreciacdo das questfes clinicas apresentadas
pelas partes das acOes relativas a saude, reforgcando o posicionamento na importancia da
criacao deste dialogo institucional.

Apds a Recomendacdo n° 31, o Conselho Nacional de Justica publicou ainda a
resolucdo n® 107 de 06 de abril de 2010, Instituindo o F6rum Nacional do Judiciario
para monitoramento e resolucdo das demandas de assisténcia a salde, com a atribuicdo
de elaborar estudos e propor medidas concretas e normativas para o aperfeicoamento de
procedimentos, o reforco a efetividade dos processos judiciais e a prevencdo de novos
conflitos, integrado por magistrados atuantes, e que podem contar com o auxilio de
autoridades e especialistas com atuacdo das areas correlatas, especialmente do Conselho

Nacional no Ministério Publico, do Ministério Publico Federal, dos Estados e do

3 Audiéncia Publica n° 04 . Convocada em 05 de Margo de 2009. Fala de abertura do
Secretario de Atencao a Salde do Ministério da Saude, Sr. Alberto Beltrame.
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Distrito Federal, das Defensorias Publicas, da Ordem dos Advogados do Brasil, bem

como de universidades e outras instituicdes de pesquisa.

4.2 As jornadas de direito da satde do Conselho Nacional de Justica

Assim, em 12 de julho de 2011, o Conselho Nacional de Justi¢a volta novamente
a insistir na necessidade de subsidiar os magistrados com vistas a assegurar maior
eficiéncia na solucdo das demandas judiciais, agora envolvendo a assisténcia a saude
suplementar (saude privada), langando entdo a Recomendacéo n° 36.

Em 2014, o Conselho Nacional de Justica veio novamente se manifestar a
respeito do Férum Nacional do Judiciario, através da Portaria n® 40 de 25 de marco de
2014, criando entdo o Comité Organizador do Forum, que realizaria neste mesmo ano a
sua | Jornada de Direito da Saude do Conselho Nacional de Justica, na cidade de S&o
Paulo. Desta jornada multidisciplinar resultaram 45 (quarenta e cinco) enunciados
interpretativos sobre o Direito a Salde, que proveriam subsidio ao juiz ao emitir sua
sentenca.

Recentemente, em maio de 2015, foi realizado entdo a Il Jornada de Direito a
Saude cujo slogan foi “A justica faz bem a satde”. A abertura foi realizada pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Ricardo Lewandowski que declarou
“o0 judiciario vive um momento de dialogo™, no qual passamos do marco de uma
democracia representativa para um democracia participativa. O evento foi divido em
trés grupos de trabalho, a saber, Grupo | — Salde Publica, Grupo Il — Salde
Suplementar e Grupo Il — Biodireito. O papel destes grupos € o de deliberar sobre os
novos enunciados a serem aprovados. O Conselho Nacional de Justica abre prazo para
inscri¢cbes de enunciados, no qual os proponentes sao solicitados a redigir um texto, e
contextualizar a Comissdo Técnica do porque da demanda de tal enunciado. Uma vez
em plenaria, o movimento de deliberacéo é dindmico: cada proponente apresenta o texto
a mesa coordenadora, que por sua vez abre espaco para um dialogo para o grupo de
trabalho sobre aquele tema, permitindo a interagdo entre eles, em ordem de inscricéo.

Quando o coordenador do Grupo de Trabalho entende que o dialogo estd maduro,

* LEWANDOSKI, Ricardo. Fala de abertura do Il Férum de Direito da Saulde.
Conselho Nacional de Justica. Sdo Paulo, 2015.
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submete o texto a aprovacao de todos os presentes através de um aparelho de votagédo
que é dado a cada participante, para aprovacao ou ndo do potencial enunciado.

Fazem parte desta Jornada o Ministério Publico, Defensoria Publica, Juizes de
Vara de Fazenda Puablica e Civeis, Advogados, Medicos do SUS, Gestores do SUS,
Assessorias Juridicas das Secretarias de Saude, membros do COSEMS — Conselho das
Secretarias Municipais de Salde, representantes dos Conselhos Municipais de Salde,
entre outros, tornando o ambiente de discussédo ndo apenas extremamente rico por sua
interdisciplinaridade, intersetorialidade e interegionalidade, mas também pelo alto nivel
qualificacdo técnica dos discursos ali apresentados.

Todos estes didlogos em diversos sotaques do Brasil discutindo unissonos por
propostas para uma melhor judicializagdo fazem deste Férum um exemplo vivo do
dialogo institucional, do didlogo social, ou mesmo de um chamado ‘“didlogo
interinstitucional™ & nivel conforme entende a Conselheira do Conselho Nacional de
Justica Débora Ciocci, que atualmente é a organizadora das Jornadas de Direito da
Saude. As Jornadas sdo, segundo defende Ciocci, uma forma de chamar as partes
envolvidas a responsabilidade, a participar dessa discussdo, mostrando os impactos da
judicializacdo, alerta-los do mau uso dela e principalmente, propor solucdes.

A Ministra Interina do Ministério da Salde, Doutora Ana Paula Menezes
informou nessa oportunidade que em 2014 o Ministério da Saude teve um dispéndio de
R$700.000.000,00 (setecentos milhdes de reais) com processos judiciais (entre
medicamentos e procedimentos). A previsdo do gasto para 2015 € de 1 bilhdo de reais.
Todavia, o grande problema aqui ndo € a oposi¢do ou a preocupagdo com o grande
dispéndio de dinheiro na area da salde, mas sim que este grande dispéndio de dinheiro,
sdo gastos com valores extremamente reduzidos de usudrios, causando uma grande
desorganizacdo no processo de gestdo da salde: Enquanto um paciente SUS gasta no
més R$2.500,00 (dois mil e quinhentos reais) aos cofres puablicos, um paciente
judicializado gasta R$ 10.000,00 (dez mil reais), dinheiro este, que segundo mostram as
analises do Ministério da Salde se apresentam como um desperdicio, e para ilustrar o
porque de se considerar um dinheiro desperdicado, cita que os medicamentos e
procedimentos adquiridos sobre a pressdo dos prazos judiciais sdo comprados de forma

diferenciada, como por exemplo, uma Dispensa de licitacdo, obtendo precos

> ACCICI,Débora. Il Jornada de Direito da Saude. Fala de abertura do Il Férum de
Direito da Saude. Conselho Nacional de Justica. Sdo Paulo, 2015.
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diferenciados daquele que poderiam ser obtidos num processo licitatorio regular,
pagando “o prego da solidao”.

O atual Secretario Estadual de Salde do Estado de S&o Paulo, Doutor David
Everson Uip informou que em S&o Paulo ha aproximadamente 43 milhdes de acbes
judiciais®. Verifica-se um dispéndio de 20% dos recursos da satide, com menos de 1%
dos usuérios. Novamente constata-se o0 problema da judicializacdo causando a
desorganizacao na gestdo da Saude conforme a Ministra Interina do Ministério da Salude
atesta e em termos gerais, como a grande maioria dos gestores irdo arguir.

As falas aqui citadas destes personagens extremamente importantes no cenario
da Salde Publica do Brasil conseguem fornecer um quadro macro do que é o impacto
da judicializacdo tanto aos cofres publicos quanto a gestdo do SUS. N&o obstante, o
presidente da Comissdo Técnica do Conselho Nacional de Justica, Desembargador
Renato Dresh ao abrir o ciclo de discusses do Grupo de Trabalho | — Saude Publica
declarou que existe uma “ideia que se quer obstar o atendimento” aos discutir sobre as
medidas para frear a judicializagdo. De fato, quando néo cientes da realidade dos dados
da judicializacdo da saude, ndo é de se estranhar que o primeiro pensamento da maioria
dos espectadores sejam neste sentido.

A 1l Jornada de Direito da Satde aprovou em 2015 apos a deliberacdo de todos
0s grupos de trabalho vinte e trés novos enunciados. Todavia, conforme ja constatado
pelo Secretério Estadual de Sdo Paulo, nas decis6es judiciais ainda ndo sdo consideradas
as RecomendacBes do CNJ, o que configura grande perda técnica as decisfes, uma vez
que as mesmas sdo formadas num cenério muito particular, que apenas com o empenho

do Conselho Nacional de Justica se torna possivel. Por exemplo:

ENUNCIADO n° 2: Concedida medidas judiciais de prestacéo
continuativa, em medida liminar ou definitiva, é necessaria a
renovacdo periddica do relatério médico, no prazo legal ou
naquele fixado pelo julgador como razoavel, considerada a
natureza da enfermidade, de acordo com a legislacdo sanitéria,
sob perna de perda de eficacia da medida.

Este enunciado auxilia de maneira importantissima um alto nimero de demandas

judiciais que se impdem como medidas de prestacdo continuativa, mas que, ndo sao

® JUDICIALIZACAO EM SAUDE NO ESTADO DE SAO PAULO. Gabinete do
Secretério. Apresentacdo Power Point na Il Jornada de Direito & Saude. 14 de maio de
2015.
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periodicamente reavaliadas para verificar se as dosagens estdo corretas, se 0 paciente
esta reagindo ao medicamento, se ha novo tratamento ou mesmo se 0 paciente ndo veio
a Obito, podendo otimizar os valores gastos com as demandas dessa natureza.

Na Il Jornada de Direito da Saude foi aprovado o seguinte enunciado:
“ENUNCIADO N° 49: Para que a prova pericial seja mais fidedigna com a situacao do
paciente, recomenda-se a requisi¢do do prontuario médico”. Ou seja, juizes estdo
deferindo pedidos médicos sem mesmo ter tido acesso ao prontudrio daquele paciente,
documento este de relevancia mister ao entendimento do quadro clinico do paciente, e
entendimento do caso por equipe técnica de assessoramento do juiz. Ainda neste sentido
“ENUNCIADO N° 3: Recomenda-se ao autor da acdo, a busca preliminar sobre
disponibilidade do atendimento, evitando-se a judicializagdo desnecessaria”, ou seja, ha
altos numeros de demandas judicializadas no qual nem houve tentativa anterior de
atendimento na rede, ou seja, o atendimento inicial j& é solicitado mediante
judicializagdo. H4, nestas mesmas condi¢des de clara precariedade de decisdes judiciais,

diversos enunciados.

4.3 Os nucleos de assessoria técnica e comités interinstitucionais como materializacédo

dos dialogos institucionais na mitigacdo da judicializacdo da saude

O discurso da insatisfacdo com a precariedade das decisdes judiciais é apontado
como uma das grandes causas da ma judicializacdo demonstrando a complexidade da
questdo da Saude Puablica no Brasil. Frente a isto o Conselho Nacional de Justica aponta
como uma das grandes solugdes a esta precariedade constatada a formacdo de Nucleos
de Assessoria Técnica para auxiliar o juiz nas suas decisbes, conforme orientado pela
Recomendacdo n° 36 de 2011.

Os nucleos em tela sdo resultado da busca por meios mais eficientes de assegurar
a solucdo das demandas nascentes da assisténcia a satude. Na | Jornada de Direito a

Salde, ja é possivel verificar como esses Nucleos se apresentam importantes. Vejamos:

ENUNCIADO N° 17: Na composi¢cdo dos Nucleos de
Assessoramento  Técnico (NAT’s) sera franqueada a
participacdo de profissionais dos Servico de Saude do
Municipio.

ENUNCIADO N° 18: Sempre que possivel, as decisdes
liminares sobre salde devem ser precedidas de notas de
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evidéncia cientifica emitidas por Nucleos de Apoio Técnico em
Saude — NAT’s.

Mister esclarecer que 0s pareceres emitidos por esta equipe técnica ndao substitui
a atuacdo do juiz: apenas pode ampliar ou inclinar seu olhar sobre a situacdo. Desta
forma, ndo hd que se questionar violagdo aos principios constitucionais como a
imparcialidade do juizo, acesso a justica ou garantia de um juiz natural (FERREIRA,
2013, P.222).

O primeiro NAT — Nucleo de Assessoria Técnica, foi idealizado de maneira
pioneira pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro com inicio de suas
atividades em fevereiro de 2009, nas 9° e 10° varas de Fazenda Publica, e no mesmo
ano, este nacleo iria assinar um convénio com a Secretaria de Saude do Estado e Defesa
Civil, se estendendo para toda as varas de fazenda publica da capital e vinte camaras
civeis do tribunal (FERREIRA, 2013, P.224)..

Atualmente, verificamos a existéncia de NAT’s no Parana, de 13 de margo de
2012, no Espirito Santo, de 21 de setembro de 2011, no Pernambuco, de 9 de novembro
de 2011 e no Piaui, de 7 de fevereiro de 2012.

4.4 Os Comité Interinstitucionais de Resolu¢do de Demandas em Saude

Para além dos NAT’s, que trabalham principalmente no momento em que a
demanda judicial ja esta instalada, existem alguns comités que visam promover um
dialogo entre instituicdes antes mesmo da demanda ser instalada. E o caso, por
exemplo, do CIRADS — Comité Interinstitucional de Resolugcdo Administrativa de
Demandas em Salde do Rio Grande do Norte, fundado em 22 de julho de 2009 e que
estabelece uma cooperacdo técnica entre a Procuradoria da Unido e do Estado, a
Defensoria Publica da Unido, a Procuradoria Geral do Estado, a Procuradoria Geral de
Natal, a Secretaria de Estado da Salude Publica e a Secretaria Municipal de Saide Natal
e em 2010, aditou o termo para inclusdo da Defensoria Publica do Estado.

Busca-se entdo através do dialogo de todas essas instituicGes ai envolvidas,
diminuir a quantidade de demandas com potencial de se tornar uma judicializagéo, e
mesmo das que ja se materializaram através da via administrativa. Ainda, hd a
possibilidade instalada de atuacdo frente as autoridades na busca da melhoria das
politicas realizadas para o aprimoramento do SUS, que serdo sugeridas em propostas do

Conselho, legitimadas por suas experiéncias junto a populagéo.

248



No estado de Sdo Paulo, em Ribeirdo Preto, houve a criacdo da Comissdo de
Anélise de Solicitacbes Especiais, com a atribuicdo de emitir parecer nos pedidos de
acOes judiciais enviadas pelo Ministério Publico Estadual, fornecendo subsidios para as
decisdes.

No Mato Grosso do Sul houve o estabelecimento de um Camara Técnica em
Saude, fundado em forma de convénio com a Secretaria de Salde do Estado e pautado
nas diretrizes do Conselho Nacional de Justica, visando também subsidiar a justica
estadual com informacgbes técnicas nas demandas relativas ao fornecimento de
medicamentos, exames, internacles, e tratamentos clinicos e/ou cirargicos em face do
Sistema Unico de Saude — SUS.

Em 25 de dezembro de 2014 foi constituido o recentissimo Comité
Interinstitucional de Resolucdo de Demandas em Saude — CIRDS de Uberlandia. Este
Comité por sua vez se apresenta com dindmica diferenciada daquela dos NAT’s, se
colocando numa fase anterior. Composto por representantes especialistas em Farmécia
do Municipio de Uberlandia, do Estado de Minas Gerais e da Unido nomeados pelos
respectivos entes federados e com eventual auxilio técnico e logistico de medicos e
enfermeiros qualificados integrantes da rede publica de satdem, possui como atribuicao,

conforme lermos no Capitulo 1l — Da Atribuicdo de seu Regimento Interno o seguinte:

Art. 3° E atribuicdo do CIRDS manifestar-se previamente, ou
seja, antes da fase judicial, sobe os pedidos referentes ao
fornecimento de medicamentos, tendo por objetivo a resolucéo
extrajudicial nos termos das diretrizes do Sistema Unico de
Saude, das demandas relacionadas a medicamentos.

Verifica-se aqui entdo que ha, ainda que muito novo e timido, um movimento de
todas as instituicdes envolvidas no debate da judicializacdo da sadde de se aproximarem
no didlogo das causas, no debate das alternativas e no caminho certo de uma
judicializagdo mais racional e mais consonante e integrada com a Politica de Saude do
SUS, considerando que a busca por uma judicializacdo mais racional se da através de

mecanismos para a reducdo destes processos.

5 CONCLUSAO
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E fato que as discussdes sobre a judicializacio ainda causam certa estranheza na
medida em que se associa o debate pela mitigacdo da judicializacdo com uma mitigacao
do acesso a saude. Todavia é necessario iniciar um processo de desconstrucdo desta
concepcao aprioristica de que o debate da judicializacdo da salude represente tentativa de
obstar 0 acesso da populacéo.

A judicializaco das politicas publicas sociais, como um fato politico e juridico
aparentemente irreversivel e caracteristico dos Estados Constitucionais de Direito
construidos apos a 22 Guerra Mundial, pode e deve ser objeto de debate e limitagdo
democratica por meio do debate institucional. Este dialogo institucional, instaurado em
espacos publicos de debates como o0s comités interinstitucionais, nucleos de assessoria
técnica, cAmaras de saude podem ampliar a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas
de salde ao realizar a otimizacdo dos recursos, a0 mesmo tempo em que garante o
atendimento das demandas por bens e servigos de saude, respeitado o principio da
equidade social.

Os diélogos institucionais se apresentam como um caminho para mitigar o
nimero de processos de demandas em salde, buscando a racionalizacdo da
judicializacdo da saude através da diminuicdo de processos que ensejem do dispéndio
exagerado devido a pressdo de prazos judiciais, e inobservancia dos principios e
diretrizes do Sistema Unico de Satde.
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