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RESUMO

O presente trabalho estuda a judicializacao da assisténcia farmacéutica sob a
perspectiva da efetivacdo do direito fundamental a salde e a importancia da
valorizacdo das politicas publicas na area. Com a Constituicdo de 1988, o Brasil
tornou-se um Estado Democratico de Direito e optou pelo modelo de bem-estar
social. Assim, foram incorporados direitos sociais ao texto constitucional e, no seu
bojo, o direito a saude, regulamentado a seguir com o advento da Lei 8080/90
(criando o Sistema Unico de Saude - SUS), garantindo aos individuos a assisténcia
terapéutica integral, inclusive farmacéutica. A constitucionalizacdo dos direitos
sociais, e a sua efetiva concretizacao pelo Estado, tem provocado a migragcéo das
discussfes acerca do direito a salude - com especial destaque para o fornecimento
de medicamentos - do campo politico para o juridico. Esse fenémeno da
judicializacdo da saude tem na assisténcia farmacéutica um dos seus mais
relevantes aspectos. A despeito do reconhecimento de que o0 acesso a
medicamentos € um direito subjetivo do cidadédo oponivel ao Estado, ha que se
compreender que as politicas publicas constituem o meio para a satisfagdo mais
abrangente desse direito. Dessa maneira, este trabalho propde a discussdo em
defesa da mais ampla efetivacdo do direito fundamental a saide e de uma atuacao
do Poder Judiciario cumprindo o seu papel constitucional, mas demonstrando
deferéncia e colaborando com o fortalecimento das politicas publicas na area da

assisténcia farmacéutica.

Palavras-chave: judicializacéo, assisténcia farmacéutica, politicas publicas.



ABSTRACT

The present work studies the judicialization of pharmaceutical assistance from
the perspective of the realization of the fundamental right to health and the
importance of the valorization of public policies in the area. With the 1988
Constitution, Brazil became a Democratic State of Law and opted for the model of
social welfare. Thus, social rights were incorporated into the constitutional text and,
in its context, the right to health, regulated by Law 8080/90 (creating the Unified
Health System - SUS), guaranteeing individuals the full therapeutic care, including
pharmaceuticals. The constitutionalisation of social rights, and their effective
implementation by the State, has provoked the migration of the discussions about the
right to health - with special emphasis on the supply of medicines - from the political
to the legal field. This phenomenon of health judicialization has one of its most
important aspects in pharmaceutical care. Despite the recognition that access to
medicines is a subjective right of the citizen opposable to the State, it must be
understood that public policies are the means for the broader satisfaction of this right.
In this way, this work proposes the discussion in defense of the widest realization of
the fundamental right to health and of an action of the Judiciary Power fulfilling its
constitutional role, but demonstrating deference and collaborating with the
strengthening of public policies in the area of pharmaceutical assistance.

Key words: judicialization, pharmaceutical assistance, public policies.
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INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a lancar luz sobre a questéo da judicializacdo
da saude no tocante a assisténcia farmacéutica, com especial atencdo as politicas
publicas da area, os impasses e a atuacao do Judiciario frente a essas demandas.

A judicializag&o do direito fundamental a saude cresce vertiginosamente ano
ap6s ano', confrontando a sociedade com um tema que mobiliza cidadaos,
profissionais da area de saude e juristas. O numero de processos judiciais e 0
consequente dispéndio de verbas publicas nas esferas federal, estadual e municipal
servem de alerta a indicar a importancia da questao e justificam a necessidade de
um debate permanente no sentido de racionalizar e, minimamente, parametrizar a

concessao ou indeferimento de tratamentos.

As deficiéncias administrativas, especialmente em tempos de crise, por ébvio,
estimulam a corrida em busca de instrumentos judiciais visando a satisfacdo
individual de reivindicagcbes que, mesmo legitimas, devem ser analisadas em um

contexto mais amplo.

Os direitos sociais demandam regulamentacao e investimentos para que seus
fins sejam atingidos. A responsabilidade do legislador e do administrador na
elaboracdo de estratégias com o fito de propiciar o melhor atendimento a
coletividade, por imprescindivel, ndo deve ser perdida de vista.

Nesse sentido, este trabalho pretende prestigiar a valorizacdo das politicas e
estratégias publicas, pensadas e estruturadas sob o viés técnico-cientifico, o
respeito a responsabilidade fiscal e o compromisso com o melhor atendimento da

populacéo.

A Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil (CRFB/1988) garante o
acesso a saude, mas mediante politicas publicas, cabendo ao Poder Publico o

!0 Relatério Justica em Numeros 2017, publicacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), divulga
as estatisticas oficiais do Poder Judiciario referentes aos processos e gestéo judiciaria de todos os
tribunais do Brasil. Os dados do relatorio de 2017 (ano-base 2016) da judicializacao da salde mostra
gue numero total processos obteve o significativo aumento de 49% em relagédo as estatisticas dos
mesmos tipos de processos divulgados no relatério de 2016 (ano-base 2015). Com relacdo ao
fornecimento de medicamentos, o crescimento foi de 56%, chegando ao expressivo nimero de
312.147 processos. Fonte: Conselho Nacional de Justica. Disponivel
em:<http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-numeros>. Acesso em: 13 de agosto de
2018.



planejamento e a implementagéo das politicas adequadas a concretizacao do direito

a saude e o0 acesso a medicamentos.

Assim, o desenvolvimento deste trabalho se d4 com o fito de discutir, a partir
do conhecimento mais aprofundado dos interesses em conflito, e expor o tormentoso
cenario da judicializagdo da saude sob o viés da assisténcia farmacéutica. Para tal,
reunir elementos com foco na concertacdo entre direitos fundamentais, limites
orcamentérios, opg¢des administrativas planejadas, atuacdo do Judiciario e a
separacao de poderes.

A partir disso, sem qualquer pretensao de esgotar o tema, pretende-se tracar
as caracteristicas mais candentes do problema e apresentar experiéncias positivas
de modo a contribuir com novos esfor¢os na construcdo de caminhos para mitigar a
judicializacdo, ampliar a participacdo popular, fortalecer as politicas publicas
dirigidas a maior efetivagéo do direito fundamental a saude.

No primeiro capitulo serd abordada a redemocratizagdo do pais, a insercao
do direito & satide em nossa Carta Politica, a criagdo do Sistema Unico de Salde e
a apresentacao do arcabouco juridico da assisténcia farmacéutica no Brasil.

O fendmeno da judicializagcdo e as suas peculiaridades no tocante ao
fornecimento de medicamentos & populacdo s&do apresentados no Capitulo 2,
elucidando a génese desse fendmeno na assisténcia farmacéutica. Nesse segundo
capitulo, entendendo a assisténcia farmacéutica como um direito subjetivo do
cidaddo oponivel aos entes politicos, apontam-se 0s impactos financeiros da
atuacdo positiva do Estado. A partir disso, estuda-se o principio da reserva do
possivel, o minimo existencial e a vedagdo ao retrocesso social, de modo a
compreender a influéncia da doutrina abalizada sobre a estruturagdo das politicas

publicas.

O terceiro capitulo trata da judicializacdo sob a perspectiva do Poder Publico,
tratando das limitagBes orcamentarias para o cumprimento das decisdes judiciais em
demandas envolvendo medicamentos. Nesse ponto, 0 planejamento publico e a
participacdo do Judiciario sdo apresentados, ressaltando a necessidade de um
balizamento técnico que evite riscos ou comprometa a qualidade da assisténcia

farmacéutica.
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No quarto capitulo, com a compreensdo de que o direito & saude deve ser
efetivado por politicas publicas, apresentam-se os critérios para a escolha e
elaboragdo das politicas relacionadas ao fornecimento de medicamentos a
populagcdo. Nessa parte do estudo, enfrenta-se a intensa judicializacdo das politicas
publicas e as caracteristicas das interven¢des do Judiciario, explicando o ativismo
judicial em contraponto a autocontencdo. Com essa abordagem, trata-se da
separagcdo e harmonia entre os Poderes, o estudo da Teoria dos Dialogos
Institucionais e, apresentando decisdes que viabilizem a mais ampla efetivacdo de
direitos, lanca-se luz sobre a participacdo da sociedade na implementacdo de

politicas publicas.

Por fim, no quinto capitulo sédo apresentadas alternativas a judicializacdo da
assisténcia farmacéutica, mostrando iniciativas que, entendendo a intensidade do
fendbmeno, vém buscando mitigar as demandas e conferir maior racionalidade a

prestacao jurisdicional em sintonia com as politicas publicas.
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1 - A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988, OS DIREITOS SOCIAIS E A
ASSISTENCIA FARMACEUTICA

1.1 A redemocratizacao e o Poder Constituinte

Apds 21 anos de um regime de excegdo, com a redemocratizagédo do pais em
1985, no exercicio do poder, o Presidente Jose Sarney convocou a Assembleia
Nacional Constituinte, que foi instaurada em fevereiro de 1987 sob a presidéncia do
Deputado Ulisses Guimaraes.

A Constituinte foi marcada por dificuldades em seu funcionamento. Os
trabalhos foram iniciados sem um projeto ja elaborado. Nas licbes de Celso Ribeiro
Bastos?, a pulverizacéo dos trabalhos da Constituinte foi um erro fundamental, uma
vez que multiplas subcomissGes eram obrigadas a trabalhar sem que diretrizes
fundamentais estivessem previamente aprovadas, o que levou a um trabalho
excessivamente detalhista e receptivo a reclamos e pleitos de todos os rincdes da
sociedade.

Concluidos os trabalhos, com a promulgacdo da Constituicdo, em
1988,completa-se a travessia de um regime autoritario para um Estado Democréatico
de Direito baseado na legalidade constitucional. Ademais, € cristalina a op¢ao pelo
modelo de bem estar social e alteracdo do Estado Liberal para o Estado Social®, o
gue proporcionou mudangas intensas com a incorporagao dos Direitos Sociais.

Luis Roberto Barroso classifica a Constituicdo de 1988 como o simbolo maior
de uma histéria de sucesso: a transicdo de um Estado autoritério, intolerante, e

muitas vezes violento, para um Estado democrético de direito.

Sob a Constituicdo de 1988, o direito constitucional passou da
desimportancia ao apogeu em menos de uma geragéo. O surgimento
de um sentimento constitucional no pais é algo que merece ser
celebrado. Superamos a cronica indiferenca que, historicamente, se

’BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. p.92-
95

®No Estado Liberal foram garantidos direitos em face do Estado, exigindo uma prestacdo negativa,
isto é, uma omissdo do Estado para que esses direitos se concretizem; ja no modelo de Estado
Social, o individuo passa a ser senhor de direitos que exigem do Estado uma prestacao positiva,
concreta, para que tais direitos sejam realizados.
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manteve em relacdo a Constituicdo. E, para os que sabem, é a
indiferenca, ndo o odio, o contrario do amor”,

Acerca do processo de elaboracéo de uma nova Constituicdo e a positivagéo

dos direitos fundamentais na Carta de 1988, Vanice Lirio do Valle escreveu:

A experiéncia da Assembleia Nacional Constituinte de 1987, a rigor,
materializava a busca de uma reformulacdo da ordem juridica, que
se da em meio a um movimento de transformacdo, sem a
identificacdo de um necessario momento de ruptura politica, mas
num processo de mudancga pacifico e prolongado. Significa dizer que
nessa mesma quadra se haveria de dar conta da gestdo de uma
ampla agenda de reforma, de bloguear movimentos violentos de
resposta ao passado que se repudiava e ainda facilitar a integragéo
social. Esse é o contexto em que se desenvolvera um texto
constitucional que, a par de consolidar elementos importantes da
transicdo democratica — notadamente no campo da organizagéo
politica propriamente dita —, materializa o uso, pelas forcas de
mudanca, de uma estratégia nova de transformacao, ancorada com
firmeza em uma ampla e compreensiva declaracdo de direitos
fundamentais®

Além disso, com a Constituicdo Cidadd® de 1988, verifica-se a
constitucionalizagdo do Direito, a saber, a irradiagdo das normas constitucionais por
todo o ordenamento juridico, conferindo validade e sentido as normas
infraconstitucionais. Para Barroso’, em concomitancia com esse processo de
observacdo e interpretacdo dos ramos do Direito a luz da Lei Maior, ocorre
vertiginosa ascensdo do Poder Judicidrio e sua valorizagdo na preservacdo das

instituicdes democraticas e dos direitos fundamentais.

*BARROSO, Luis Roberto, “Vinte anos da constituicdo brasileira: o Estado a que chegamos”,
disponivel em http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20081127-03.pdf, acesso em 1 de agosto
de 2018. p.51.

®VALLE, Vanice Lirio do. Judicializacdo das politicas publicas no Brasil até onde nos podem levar as
asas de icaro. Themis: Revista de direito, Lisboa, v. 11, n. 20-21, 2011, p.185-210

°A constituicdo foi denominada pelo presidente da Assembleia Nacional Constituinte, deputado
Ulisses Guimardes, de ‘Constituicdo Cidadd’ em razdo do foco na redemocratizacdo do pais,
estabelecendo como clausula pétrea o voto direto, secreto, universal e periédico, bem como na
Priorizagéo dos direitos fundamentais.

BARROSO, Luis Roberto, “Vinte anos da constituicdo brasileira: o Estado a que chegamos”,
disponivel em http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20081127-03.pdf, acesso em 1 de agosto
de 2018. p.41.
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1.2 A Carta de 1988, o direito & salide e o Sistema Unico de Saude

Ao longo do século XX, & norma constitucional foi conferida a posi¢cdo de
norma juridica, indo além de simples documento politico. O carater vinculativo da Lei
Maior e o reconhecimento de sua forca normativa faz com que o desrespeito aos
seus mandamentos possibilite o direito de se socorrer dos meios coercitivos para

alcancar o seu fiel cumprimento.

Desse modo, vemos incorporada em nosso texto constitucional a ideia do
neoconstitucionalismo, no qual da norma fundamental deve ser extraida aquela

interpretacdo que permita a maior satisfacado dos direitos e garantias do individuo.

Nesse sentido, Luis Roberto Barroso ensina que:

[...] o neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional, [...],
identifica um conjunto amplo de transformacdes ocorridas no Estado
e no Direito Constitucional, em meio as quais podem ser assinalados,
(i) como marco histérico, a formagdo do Estado Constitucional de
Direito, cuja consolidacdo se deu ao longo das décadas finais do
século XX; (i) como marco filoséfico, o pds-positivismo, com a
centralidade dos direitos fundamentais e a reaproximacdo entre
Direito e ética; e (iii) como marco tedrico, o conjunto de mudancas
gue incluem a forca normativa da Constituicdo, a expansao da
jurisdicdo constitucional e o0 desenvolvimento de uma nova
dogmética da interpretacdo constitucional. Desse conjunto de
fendbmenos resultou um processo extenso e profundo de
Constitucionalizac&o do Direito®.

Flavio Martins considera que muitas sdo as consequéncias do movimento
neoconstitucionalista na praxis do Direito Constitucional e destaca o0 maior

reconhecimento da eficacia dos principios constitucionais, ainda que n&o escritos®.

E especificamente sobre o neoconstitucionalismo e os direitos sociais, Flavio

Martins aponta o protagonismo do Judiciario como uma de suas consequéncias:

[...], os direitos sociais sdo aqueles que receberam, gracas ao
neoconstitucionalismo, a maior mudanga paradigmética quanto a sua
aplicabilidade. Se no passado eram vistos como meras normas
programaticas de reduzidissima eficacia juridica, os direitos sociais
possuem atualmente carga norma normativa e, segundo o STF, deve

®BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito. Revista da
Procuradoria-Geral do Estado, Porto Alegre, v. 28, n. 60, jul./dez. 2004. p.38.

*NUNES JUNIOR, Flavio Martins Alves. Curso de Direito Constitucional. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2017, p. 71.
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o Estado cumprir imediatamente um ‘minimo existencial’ desses
direitos [...].

Por fim, outra consequéncia marcante (e polémica) do
neoconstitucionalismo € um maior protagonismo do Poder Judiciario,
exigindo a implantacdo de politicas publicas e o cumprimento das
normas constitucionais. *°

Esse novo modelo constitucional valorizando os direitos fundamentais e
ampliacdo da jurisdicdo constitucional inspirado no modelo norte americano do
judicial review, propiciou um maior protagonismo do Judiciario, com o julgador
atraindo para si a protecdo da Constituicdo através da tutela dos direitos
fundamentais', fenémeno que sera tratado mais adiante neste trabalho, na

abordagem do ativismo judicial.

O direito a saude integra o rol dos direitos sociais, direitos fundamentais
classificados como de segunda dimenséo, definitivamente incorporados pelo Estado
Social p6s-1988 que no eixo principiolégico do texto constitucional, ao render
reveréncia dignidade pessoa humana (na qualidade de fundamento do Estado
democratico de direito - art. 1°, Il da CRFB), colocou o individuo no centro do

ordenamento juridico.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[...]

lll - a dignidade da pessoa humana,;

[.]2

Na licdo de Ingo Sarlet, os direitos de segunda dimensdo podem ser
considerados uma densificacdo do principio da justica social, correspondendo as

reivindicacdes das classes menos favorecidas®®.

O direito a saude esta diretamente ligado ao préprio direito a vida e, nessa
linha, Maria Cristina Barros Gutiérrez Slaibi defende que

Yidem, 2017. p. 73-74.

YVALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. 2.
ed. ver. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2016. p.57.

“BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 ago.
2018

BSARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001. p. 50
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O direito & saude € um dos direitos sociais arrolados no caput do art.
6° da Constituicdo Federal de 1988, sendo, portanto, um direito
constitucional de todos e dever do Estado, no sentido amplo de
Poder Pdudblico. Sua aplicagdo tem eficacia imediata e direta,
dispensando a interpositivo legislatoris, pois, na verdade, o que esta
em questdo é o direito a vida, a sobrevivéncia do ser, e esse direito €
superior a todos™.

Luis Roberto Barroso, ao analisar os avanc¢os advindos com a Carta de 1988

e tratar dos direitos sociais, considera que

Em inimeras &reas, a Constituicdo de 1988 consolidou ou ajudou a
promover avancos dignos de nota. No plano dos direitos
fundamentais, a despeito da subsisténcia de deficiéncias graves em
multiplas areas, € possivel contabilizar realizacdes. A centralidade da
dignidade da pessoa humana se impés em setores diversos. Para
gue ndo se caia em um mundo de fantasia, faca-se o0 registro
indispensavel de que uma ideia leva um tempo razoavel entre o
momento em que conquista coragfes e mentes até se tornar uma
realidade concreta. Ainda assim, no ambito dos direitos individuais,
as liberdades publicas, como as de expressao, reunido, associagéo e
direitos como o devido processo legal e a presuncdo de inocéncia
incorporaram-se com naturalidade a paisagem politica e juridica do
pais. E certo que ndo ainda para todos. Os direitos sociais tém
enfrentado trajetoria mais acidentada, sendo a sua efetivacdo um dos
tormentos da doutrina e da jurisprudéncia’®.

Assim, a Constituicdo de 1988 e o advento da Lei Organica da Saude (Lei
8080/90), criando e regulamentando o Sistema Unico de Salde, promoveram
intensas transformagdes no sistema de saude brasileiro, ao garantir a saide como
um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condi¢bes
indispensaveis ao seu pleno exercicio (art. 2°, caput, Lei 8080/90). O sistema trouxe
como principios a universalidade de acesso, a integralidade da atencéo, a equidade,

a participacdo da comunidade e a descentralizac&o™.

“SLAIBI, Maria Cristina Barros Gutierrez. Direito fundamental a satde: Tutela de urgéncia.
Disponivel em:
<http://mww.tj.rj.gov.br/institucional/dir_gerais/dgcon/pdf/artigos/direi_const/direito_fundamental_saud

e _tutela_urgencia.pdf.> Acesso em: 21 ago. 2018

BARROSO, Luis Roberto, “Vinte anos da constituicdo brasileira: o Estado a que chegamos”,
disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20081127-03.pdf>. Acesso em: 1 de
agosto de 2018.

°Art. 7° As acodes e servicos publicos de salde e os servigos privados contratados ou conveniados
que integram o Sistema Unico de Saude (SUS), sdo desenvolvidos de acordo com as diretrizes
previstas no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendo ainda aos seguintes principios:

| - universalidade de acesso aos servigos de sallde em todos os niveis de assisténcia;
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Os principios definidos pelas propostas do movimento sanitario brasileiro,
consagrados na VIII Conferéncia Nacional de Saude’’, asseguram como direito de
todos e dever do Estado o acesso universal igualitario as acfes e servicos para a
promocdo, protecdo e recuperacdo da saude, inclusive no que diz respeito a

Assisténcia Farmacéutica®®.

Dessa maneira, ao longo destes 30 anos da Constituicdo Cidada, a
implantacdo e o processo continuo de consolidacdo do Sistema Unico de Salde
(SUS) vém aplicando novos contornos para a atencao a salde em nosso pais.

Il - integralidade de assisténcia, entendida como conjunto articulado e continuo das a¢des e servigos
preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis de
complexidade do sistema;

Il - preservagéo da autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica e moral;

IV - igualdade da assisténcia a salde, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie;

V - direito a informacdao, as pessoas assistidas, sobre sua saude;

VI - divulgacao de informacdes quanto ao potencial dos servigos de salde e a sua utilizacdo pelo
Usuario;

VIl - utilizacdo da epidemiologia para o estabelecimento de prioridades, a alocacdo de recursos e a
orientagdo programatica;

VIl - participacdo da comunidade;

IX - descentralizagéo politico-administrativa, com dire¢do Unica em cada esfera de governo:

a) énfase na descentralizac@o dos servigos para 0s municipios;

b) regionalizacéo e hierarquizacédo da rede de servigos de salde;

X - integracdo em nivel executivo das acdes de saude, meio ambiente e saneamento basico;

Xl - conjugagédo dos recursos financeiros, tecnoldgicos, materiais e humanos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios na prestacdo de servigcos de assisténcia a salide da populacéo;
Xl - capacidade de resolu¢éo dos servicos em todos os niveis de assisténcia; e

XIlI - organizacéo dos servigos publicos de modo a evitar duplicidade de meios para fins idénticos.
XIV — organizacdo de atendimento publico especifico e especializado para mulheres e vitimas de
violéncia doméstica em geral, que garanta, entre outros, atendimento, acompanhamento psicolégico
e cirurgias plasticas reparadoras, em conformidade com alei n212.845, de 12de agosto de
2013. (Redacéo dada pela Lei n®13.427, de 2017)

Lei 8080/1990. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm>. Acesso em: 10
ago. 2018

YA realizacdo da VIII Conferéncia Nacional de Salde, com intensa participagdo social, deu-se logo
apés a redemocratizacdo e consagrou uma concepc¢ao ampliada de saude e o principio da salde
como direito universal e como dever do Estado, atributos seriam plenamente incorporados na
ConstituicAo de 1988. Suas propostas foram contempladas tanto no texto da Constituicdo
Federal/1988 como nas leis orgénicas da salde, no 8.080/90 e no 8.142/90. Participaram dessa
conferéncia mais de 4 mil delegados, impulsionados pelo movimento da Reforma Sanitéaria, os quais
propuseram a criacdo de uma agéo institucional correspondente ao conceito ampliado de saude, que
envolve promogao, protecdo e recuperacao

18 Segundo o art. 2° da Lei Federal 13.021 de 2014, entende-se por Assisténcia Farmacéutica o
conjunto de acbBes e de servicos que visem a assegurar a assisténcia terapéutica integral e a
promocao, a prote¢cdo e a recuperacdo da salde nos estabelecimentos publicos e privados que
desempenhem atividades farmacéuticas, tendo o medicamento como insumo essencial e visando ao
Seu acesso e ao seu uso racional.
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1.3 O Sistema Unico de Salde e o seu financiamento / gestdo

O financiamento do sistema se da com recursos do orcamento da seguridade
social da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (Art.195, caput, CRFB/1988).
A gestdo do SUS é compartilhada entre as trés esferas administrativas, a formulagéo
de politicas publicas também pode ser realizada por todos os entes federativos, isto
porgue o texto constitucional (Artigo 23, Il, CRFB/1988) definiu como competéncia

comum aos entes cuidar da saude®®.

No campo infraconstitucional, a Lei Organica da Saude estabeleceu
atribuicbes administrativas comuns aos entes federativos e, neste ponto, ressalta-se

a administracéo de recursos orgamentarios e financeiros destinados a saude.

No tocante a participagdo da Unido no custeio das acbes de saude, a sua
atribuicdo é realizar transferéncias a Estados e aos Municipios das verbas
necessarias a execucdo das politicas publicas de saude. A obrigacdo de prestar
materialmente servicos em salude cabe, originariamente, aos municipios, atuando os
Estados de forma supletiva, sendo valido ressaltar que, entre as atribuicbes
previstas em lei (artigo 16 da Lei 8080/90), a Unido ndo caberia a execucao direta de

acOes e servicos de saude, mas a formulacdo de politicas e de normas.

No entanto, o federalismo cooperativo abragado pela Constituicdo brasileira
consagrou a reparticdo de competéncias entre os entes federativos e definiu aquelas
competéncias comuns a todos eles. Dessa maneira, em consonancia com o
mandamento constitucional, a Lei n° 8.080/90 criou o Sistema Unico de Salde

(SUS) integrado pela Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nesse ponto insta destacar que, a despeito da existéncia de reparticoes de
competéncias administrativas entre os entes, o amplo entendimento jurisprudencial
acerca do tema é na direcdo de que a responsabilidade, no tocante ao direito a
saude, € solidaria entre os entes politicos. Logo, a responsabilidade pelo
financiamento da assisténcia farmacéutica é dos trés gestores do SUS, onerando

tanto a Unido, quanto os Estados, Distrito Federal e Municipios, devendo todos

YCRFB/1988 - Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

Il - cuidar da saldde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; In: BRASIL, 1988.
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estes promover a sua efetivacdo, independente de quaisquer divisbes de cotas de

responsabilidade advinda através de legislacdo ou regulamento infraconstitucional.

A titulo meramente ilustrativo, seguem ementas de decisbes dos nossos
Tribunais Superiores acerca da responsabilidade solidéria dos entes federados. Do
Supremo Tribunal Federal:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. DIREITO A SAUDE. TRATAMENTO MEDICO.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS ENTES FEDERADOS.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. REAFIRMACAO DE
JURISPRUDENCIA. O tratamento médico adequado aos
necessitados se insere no rol dos deveres do Estado, porquanto
responsabilidade solidaria dos entes federados. O polo passivo pode
ser composto por qualquer um deles, isoladamente, ou
conjuntamente. Decisdo O Tribunal, por unanimidade, reputou
constitucional a questdo. O Tribunal, por unanimidade, reconheceu a
existéncia de repercusséo geral da questédo constitucional suscitada.
No mérito, por maioria, reafirmou a jurisprudéncia dominante sobre a
matéria, vencidos os Ministros Teori Zavascki, Roberto Barroso e
Marco Aurélio. Ndo se manifestou a Ministra Carmen Ldcia. Ministro
LUIZ FUX Relator (STF, RE 855178 RG/PE — REPERCUSSAO
GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO, Relator(a): Min. LUIZ
FUX, julgamento: 05/03/2015, publicagdo DJe-050 PUBLIC 16-03-
2015)

E do Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
FORNECIMENTO DE MEDICAMENTO. SOLIDARIEDADE DOS
ENTES FEDERADOS. SUMULA 83/STJ. NECESSIDADE DO
MEDICAMENTO. SUMULA 7/STJ. 1. Esta Corte Superior possuli
entendimento de que o Sistema Unico de Saude - SUS é de
responsabilidade solidaria dos entes federados, de forma que
qgualquer um deles tem legitimidade para figurar no polo passivo da
demanda que objetive 0 acesso a meios e medicamentos para
tratamento de saude. 2. Rever o entendimento do Tribunal de
origem, quanto a necessidade de fornecimento do medicamento
pleiteado, implica o reexame das provas dos autos, 0 que € defeso
em sede de recurso especial, conforme disposto na Sumula 7/STJ. 3.
Agravo regimental a que se nega provimento. (STJ, Segunda Turma,
AgRg no AREsp 772225/CE, Relator(a) Ministra DIVA MALERBI
(DESEMBARGADORA CONVOCADA TRF 32 REGIAO), julgamento
24/11/2015, publicagéo DJe 03/12/2015)

Dessa forma, o entendimento jurisprudencial indica que qualguer um dos

entes politicos tera legitimidade passiva nas a¢cdes demandando por medicamentos.
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1.4 A assisténcia farmacéutica e seu arcabouco juridico

Conduzindo a discusséo para o campo de maior interesse neste trabalho, a
saber, a assisténcia farmacéutica, estdo incluidas no campo de atuacdo do Sistema
Unico de Salde (SUS) a execucdo de diversas acbes e, dentre essas, a assisténcia

terapéutica integral, inclusive farmacéutica (Art. 6°, I, d, Lei 8080/1990).

Segundo a Organizacdo Mundial de Saude (OMS), sdo elementos essenciais
para a definicdo da politica de assisténcia farmacéutica: a selecdo de medicamentos
necessarios; a disponibilidade de medicamentos; a definicdo da fonte e do ente
responsavel pelo financiamento dos medicamentos; o sistema de suprimento; a
regulacdo e garantia da qualidade; o uso racional de medicamentos; o
desenvolvimento de pesquisas cientificas; o desenvolvimento de recursos humanos;

e 0 monitoramento e a avaliagao®.

Uma das mais relevantes questdes no ambito do SUS é garantir o acesso a
medicamentos. O ciclo da assisténcia farmacéutica compreende diversas etapas,
desde a pesquisa até a selecdo, aquisicdo e dispensacdo; e a sua consecucao
requer acdes articuladas dos gestores da saude das trés esferas de governo, tendo
como objetivo a obtencdo de resultados concretos e de melhoria da qualidade de

vida da populacéo.

O arcabougco normativo infraconstitucional tem na Politica Nacional de
Medicamentos (PNM)?* e na Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica
(PNAF)?, eixos essenciais da Politica Nacional de Saude, pois representam
ferramentas indispensaveis para a efetiva implementacdo de acbes capazes de
promover melhores condicBes de assisténcia sanitaria a populacdo. Os desafios
positivados na Politica Nacional de Medicamentos (1998) e na Politica Nacional de

“ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DE SAUDE - OPAS. Organizacdo Mundial de Sadde.
Ministério da Saulde. Avaliacdo da Assisténcia Farmacéutica no Brasil: estrutura, processo e
resultados. Brasilia/DF, 2005, p. 23-27, 32, 52, 55-58. Disponivel em: <http://www.paho.org/bra>.
Acesso em 21 de ago. 2018.

“Brasil. Ministério da Salde. Portaria n°® 3.916 de 10 de novembro de 1998. Aprova a Politica
Nacional de Medicamentos. Ministério da Saude. Diario Oficial da Unido 1998; 10 nov.

22Aprovada pela Resolucéo n° 338/2004 — Conselho Nacional de Saude.
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Assisténcia Farmacéutica (2004) servem como garantia do acesso e da promocéao

do uso racional dos medicamentos®.

Compreendendo, portanto, um dos elementos fundamentais para a efetiva
implementacdo de acdes capazes de promover a melhoria das condigbes da

assisténcia a saude da populagdo, visando a garantir a necesséaria seguranca,

eficacia e qualidade dos medicamentos.

A PNM tem como base os principios e diretrizes do SUS e exige para a sua
implementacéo, a definicdo de planos e programas nas esferas federal, estadual e
municipal. Nesse ponto, tem seu eixo na colaboragcdo dos entes federativos, uma
espécie de ‘reparticdo de competéncias’ e tem como diretriz a elaboracdo ( e
atualizacdo permanente) de listas de medicamentos essenciais a serem fornecidos
de modo a atender as principais comorbidades da populacdo, isto €, aqueles
produtos considerados basicos e indispensaveis para atender a maioria dos

problemas de saude da populagéo

A despeito dos inegaveis avancos legislativos impactando o SUS e a
assisténcia farmacéutica, o Estado brasileiro ainda segue em falta nas garantias do
acesso a medicamentos e o resultado € a judicializacdo que, se por uma mao pode
propiciar o acesso do individuo a tratamentos negligenciados pelo Estado, por outra,
pode gerar a desorganizacdo das politicas publicas de saude, comprometendo a

universalidade do sistema.

2 Organizacdo Mundial da Saude considera que ha uso racional de medicamentos quando
pacientes recebem medicamentos apropriados para suas condi¢des clinicas, adequados as suas
necessidades e ao menor custo para si e para a comunidade
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2 - A JUDICIALIZACAO E O FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS

2.1 O fenbmeno da judicializagao

A Constituicao brasileira tem um texto analitico, extenso, prolixo, detalhado. A
opcdo do Constituinte por inserir na Lei Maior certas matérias, como o direito a
saude, retira a discussdo da questdo do mero campo politico e atrai a atencdo do
direito, uma vez que o dispositivo constitucional dara fundamento aos diversos

pleitos reclamados em juizo.

Nesse sentido:

A progressiva constitucionalizagdo que os direitos sociais passaram
na década de 1980, associada aos desafios de implementacéo
efetiva por parte do Estado, fez que tais direitos fossem cada vez
mais submetidos ao crivo das instituicbes juridicas para sua
efetivacdo. A judicializacdo do direito a saude, mais especificamente,
tem se direcionado a diversos servigos publicos e privados, tais como
o fornecimento de medicamentos, a disponibilizacdo de exames e a
cobertura de tratamentos para doencas. N&o € dificil observar em
qualquer governo no Brasil a existéncia de acdes judiciais que
buscam o deferimento de pedidos sobre estes e outros assuntos. O
resultado deste processo € a intensificagdo do protagonismo do
Judiciario na efetivacdo da salude e uma presenca cada vez mais
constante deste Poder no cotidiano da gestdo em saude. Seja em
uma pequena comarca ou no plenario do STF, cada vez mais o
Judiciario tem sido chamado a decidir sobre demandas de saude, o
gue o alcou a ator privilegiado e que deve ser considerado quando o
assunto é politica de satde®.

Luis Roberto Barroso considera que a judicializagdo significa uma
transferéncia de poder para as instituicdes judiciais, em detrimento das instancias
politicas tradicionais, que sdo o Legislativo e o Executivo®. Em seu sentir, a
judicializacdo é um fato, uma circunstancia que decorre do modelo constitucional
gue se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade politica. Isso porque se
uma norma constitucional permite que dela se deduza uma pretensao, subjetiva ou

objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria®.

*ASENSI, Felipe Dutra; PINHEIRO, Roseni. Judicializacdo da saude no Brasil: dados e
experiéncia. Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2015.p.9.

ZBARROSO, Luis Roberto. Constituicao, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporaneo. RFD-Revista da Faculdade de Direito da UERJ, n. 21, jan./jun. 2012. p.7.
BARROSO, Luis Roberto, Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democrética,
disponivel em:
<http://mww.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para_Selecao.pdf>. Acesso
em: 01 de agosto de 2018
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2.2 Génese dajudicializacao da assisténcia farmacéutica

No que diz respeito a assisténcia farmacéutica, ao tracar um panorama
histérico da judicializacdo da saude no Brasil, € paradigmatico o combate ao avango
do virus HIV e a consequente busca pelos medicamentos antirretrovirais,
considerado assim, o grande marco desse fendmeno de judicializagcdo da

assisténcia farmacéutica em nosso pais.

Até os anos 1990, o elevado numero de decisfes, em demandas individuais,
gue obrigavam o Estado a fornecer gratuitamente medicamentos antirretrovirais de
alto custo que néao integravam a da lista do SUS, e a demora na inclusao de certos
tratamentos médicos pelos SUS impulsionaram entidades de defesa dos pacientes
portadores do virus HIV a ingressarem no Judiciario.

Com as sucessivas decisbes favoraveis ao fornecimento de tais
medicamentos, em 1996, com o advento da Lei 9313/96°’ passa a haver a
obrigatoriedade da distribuicdo gratuita de medicamentos aos portadores do HIV.

O caso paradigmatico envolvendo os antirretrovirais €, indubitavelmente,
lapidar quanto aos efeitos da judicializacdo servindo como forca motriz ao
planejamento administrativo voltado a elaboracdo de uma politica pablica. Afinal, é
incontroverso que 0S compromissos constitucionais com os direitos fundamentais,
no seu bojo os direitos sociais, geram os deveres positivos de a¢cdo do Estado e nao

podem ser letra morta.

2.3 A Assisténcia Farmacéutica como direito subjetivo

O acesso universal e igualitdrio a assisténcia farmacéutica € consequéncia
inarredavel do direito a saude, que se qualifica como direito fundamental que
contempla a todos, afinal, estd4 indissociavelmente ligado ao bem juridico mais

valioso em nosso ordenamento juridico: o direito a vida.

Assim, o direito subjetivo do cidadao de receber medicamentos pelo Estado,
como direito fundamental que €, em reiteradas decisdes judiciais pode ser pleiteado

A Lei 9313/1996 determinou gue o Ministério da Saude promovesse revisdes e publicasse a cada
ano a padronizagdo de terapias, de modo a ajustar o tratamento disponibilizado pelo SUS as
inovacdes cientificas e a oferta de novos produtos no mercado farmacéutico.
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de qualquer dos entes federativos, desde que demonstrada a necessidade e a

impossibilidade de custea-los por meios proprios.

No entanto, a doutrina de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet
Branco?® alerta para a necessidade de atencdo na interpretacdo do artigo 196 da
Constituicdo e para o exame de cada um dos seus seis elementos: como (1) “direito
de todos” e (2) “dever do Estado”, (3) garantido mediante “politicas sociais e
econOmicas (4) que visem a reducédo do risco de doencgas e de outros agravos”, (5)
regido pelo principio do “acesso universal e igualitario” (6) “as acées e servi¢os para

a sua promocao, protecao e recuperagao”.

Nesse caminho acerca da judicializacdo, em decisdo de sua lavra como
Presidente do STF, em acao envolvendo o fornecimento de medicamentos, Gilmar

Mendes afirmou:

7 N

O fato é que a judicializacdo do direito a saude ganhou tamanha
importancia tedrica e pratica que envolve ndo apenas os operadores
do Direito, mas também o0s gestores publicos, os profissionais da
area de saude e a sociedade civil como um todo.

Se, por um lado, a atuacdo do Poder Judiciério é fundamental para o
exercicio efetivo da cidadania e para a realiza¢do do direito a saude,
por outro as decisdes judiciais tém significado um forte ponto de
tensdo perante os elaboradores e executores das politicas publicas,
gue se veem compelidos a garantir prestacdes de direitos sociais das
mais diversas, muitas vezes contrastantes com a politica
estabelecida pelos governos para a area da saude e além das
possibilidades orcamentarias.?

Assim, embora os tribunais sigam prestigiando o direito a satude, em favor do
direito a vida, os fundamentos para obtencdo de medicamentos ainda se encontram
tormentosos, mostrando a relevancia do tema e a necessidade de atencdo real as

politicas publicas atreladas a assisténcia farmacéutica.

28MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10.
ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2015, p. 660-662.
#STA 175, DJE n° 182, divulgado em 25/09/2009. Da deciséo de 18/9/2009.
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2.4 A atuacao positiva do Estado e o impacto financeiro

A atuacédo positiva do Estado guarda relagcéo direta com o planejamento das
acOes e torna inescapavel a discussao acerca do financiamento, o levantamento dos

custos dessas acdes e, assim, a discussao acerca dos limites orcamentarios.

E sabido que n&o ¢ admitido ao Poder Publico frustrar as justas expectativas
nele depositadas pela populagdo, contrariando o que determina o texto da Carta
Politica de 1988 que, em relacdo a saude, em seu artigo 196, impde ao Estado o
dever de implementacédo de politicas publicas com vistas a dar efetividade ao acesso
de todos as medidas necessarias para protecdo e recuperacdo da saude. Logo, o
Estado deve fornecer medicamentos, implementando politicas publicas preventivas.

Nessa linha, tratando das decisbes que concedem prestacbes estatais
vinculadas a politicas publicas, Alexandre Gross escreveu:

Juizes e tribunais, que antes se julgavam incompetentes para,
através de decis@es judiciais, concretizarem normas constitucionais
programaticas que estariam inseridas na liberdade de conformacao
dos outros Poderes, passaram a interferir na formulacéo e execucéo
de politicas publicas. Embora a judicializagdo decorra de uma
diversidade de fatores, é possivel identificar um argumento comum
as decisdes judiciais que concedem prestacdes estatais a mercé da
existéncia ou da amplitude de politicas publicas: os dispositivos
constitucionais que preveem direitos fundamentais prestacionais sao
normas dotadas de autoaplicabilidade e maxima efetividade, das
quais decorrem direitos subjetivos publicos aptos a serem
instantaneamente concretizados por atos judiciais (sentencas,
decisbes interlocutérias, acordaos etc.)*.

No entanto, ha que se analisar este ponto com algum cuidado e, em especial,
admitir critérios, balizamentos minimos sob a perspectiva técnica, cientifica e

financeira de modo a racionalizar a prestacao jurisdicional.

Em uma critica alinhando os impactos financeiros e riscos terapéuticos da

intervencéo judicial na assisténcia farmacéutica, Barata e Chieffi afirmam que:

®GROSS, Alexandre Felix. Controle judicial de politicas publicas: uma abordagem a partir do
consequencialismo. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Brasilia, v. 41,
jan./jun. 2016. p.151.
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De maneira geral, os juizes, ao deferirem as ordens para o
fornecimento de medicamentos como forma de garantir os direitos
dos individuos, ndo observam a politica de assisténcia farmacéutica
do SUS. Essas acbBes tém consequéncias orgcamentéarias
importantes, uma vez que 0s recursos sdo finitos e sua
administracdo deve ser planejada e balizada pelas politicas de
saude. Consequentemente, as demandas judiciais prejudicam essas
politicas, impedindo a alocacdo racional dos escassos recursos
publicos, além de interferir no planejamento das a¢des de salde.

Ao se fornecerem medicamentos por ordem judicial, ndo esta sendo
avaliado se aquele tratamento realmente € o melhor em termos de
relacdo custo/beneficio, se o individuo realmente necessita do
medicamento pleiteado e este ndo pode ser substituido por outro
disponivel nos programas de assisténcia farmacéutica do SUS, se o
paciente tem condi¢cfes financeiras de pagar o tratamento ou, até
mesmo, o0 advogado e, ainda, se ndo estdo sendo infringidos alguma
lei ou algum principio fundamental do sistema de satde®'.

Seguindo por esse caminho, €é necessario 0 chamamento
a ponderacdo, considerando a efetivacdo de direitos fundamentais, mas analisando

alternativas terapéuticas e tendo a dimensao financeira como um possivel limitador.

2.5 A Reserva do Possivel

A Constituicao estabelece como um de seus fins essenciais a promog&o dos
direitos fundamentais, mas as politicas publicas constituem o meio pelo qual os fins
constitucionais podem ser realizados de forma sistemética e abrangente. Ademais,
as politicas publicas envolvem gasto de dinheiro publico e, sendo 0s recursos
publicos limitados, é preciso fazer escolhas; logo a Constituigdo vincula as escolhas
em matéria de politicas publicas e dispéndio de recursos publicos®.

Considerando a questdo financeira das decisbes judiciais acerca de
medicamentos, é bastante ilustrativa a Suspensdo de Tutela Antecipada 860/RJ*3,
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal. Esse julgado foi escolhido neste ponto do
trabalho por evidenciar o impacto do fornecimento de certos tratamentos por parte
do ente administrativo e da maneira como vem atuando e decidindo 0S nossos

tribunais.

¥BARATA, R.; CHIEFFI, A.L. Judicializacdo da politica plblica de assisténcia farmacéutica e
equidade, Cad. Salde Publica, Rio de Janeiro, 25(8):1839-1849, ago. 2009. p. 1842
¥BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
Esublicas. Revista de Direito Administrativo n. 240, 2005. p 90-91

STA 860, DJE n° 262, divulgado em 17/11/2017. Da deciséo de 29/09/2017
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No caso em comento, houve o indeferimento, em decisdo monocratica da
Ministra Carmen Lucia, do pedido de suspensédo que o Municipio fluminense de
NiterGi e a respectiva Fundacdo Municipal de Saude formularam com o objetivo de
sustar os efeitos da decisao do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro que

determinou o custeio do fornecimento de certo medicamento de elevado custo.

O Municipio destacou o custo do medicamento pleiteado — aproximadamente
R$ 612.000,00 por ano —, o0 que impactaria de modo significativo o orcamento
municipal, o planejamento financeiro para a concretizacdo do direito ao acesso
universal (e igualitério) & saude da coletividade e o atendimento de outras demandas
sociais. E, ainda, acrescentou que a concessdo do medicamento beneficiaria
unicamente a interessada (demandante) com 4,1% do total da rubrica orcamentéria
destinada a assisténcia farmacéutica, assim, podendo provocar grave risco de lesédo

a saude e a economia publicas.

Em seus argumentos, 0 municipio salientou ser o direito a saide um direito
fundamental, que conta com protecdo especial do ordenamento juridico, mas com
carater oneroso. Assim, a sua concretizacdo encontrando limites na reserva do
possivel e na necessidade de serem tutelados e realizados direitos fundamentais de

terceiros, sem privilegiar um Unico cidadao.

Como afirmado antes, esse julgado é ilustrativo, pois este argumento da
ameaca de desarrumacado financeira € frequente nas sustentacdes dos entes
administrativos na tentativa de sensibilizar julgadores. No entanto, € pouco frequente
a recepcao desse tipo de argumento pelos magistrados em suas decisdes. A
questdo orcamentaria € em geral relativizada nas decisfes judiciais, que a
enfrentam como mero bloqueio retérico ao cumprimento dos deveres constitucionais
pelos entes administrativos que invocam a clausula da reserva do possivel para

escusar-se da prestacéo pretendida pelo litigante.

Corroborando essa afirmacao, o Superior Tribunal de Justica assim julgou:

ADMINISTRATIVO. CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS
PUBLICAS. POSSIBILIDADE EM CASOS EXCEPCIONAIS -
DIREITO A SAUDE. FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS.
MANIFESTA NECESSIDADE. OBRIGACAO SOLIDARIA DE TODOS
OS ENTES DO PODER PUBLICO. NAO OPONIBILIDADE DA
RESERVA DO POSSIVEL AO MINIMO EXISTENCIAL.
POSSIBILIDADE. FIXACAO. MULTA DIARIA. DESCUMPRIMENTO
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DE DETERMINACAO JUDICIAL. 1. A solucdo integral da
controvérsia, com fundamento suficiente, ndo caracteriza ofensa ao
art. 535 do CPC. 2. Nao podem os direitos sociais ficar
condicionados a boa vontade do Administrador, sendo de suma
importancia que o Judiciario atue como o6rgdo controlador da
atividade administrativa. Seria distor¢gdo pensar que o principio da
separacdo dos poderes, originalmente concebido com o escopo de
garantia dos direitos fundamentais, pudesse ser utilizado justamente
como Obice a realizagdo dos direitos sociais, igualmente relevantes.
3. Tratando-se de direito essencial, incluso no conceito de minimo
existencial, inexistirA empecilho juridico para que o Judiciario
estabele¢ca a inclusdo de determinada politica publica nos planos
orcamentarios do ente politico, mormente quando nao houver
comprovacao objetiva da incapacidade econdmico-financeira da
pessoa estatal. 4. In casu, ndo ha impedimento juridico para que a
acao, que visa a assegurar o fornecimento de medicamentos, seja
dirigida contra a Unido, tendo em vista a consolidada jurisprudéncia
do STJ: “o funcionamento do Sistema Unico de Salde (SUS) é de
responsabilidade solidaria da Unido, Estados-membros e Municipios,
de modo que qualquer dessas entidades tém legitimidade ad causam
para figurar no polo passivo de demanda que objetiva a garantia do
acesso a medicacdo para pessoas desprovidas de recursos
financeiros” (REsp 771.537/RJ, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda
Turma, DJ 3.10.2005). 5. Est4d devidamente comprovada a
necessidade emergencial do uso do medicamento sob enfoque. A
utilizacdo desse remédio pela autora terd duracéo até o final da sua
gestacdo, por se tratar de substancia mais segura para o bebé. 6. A
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica admite o bloqueio de
verbas publicas e a fixacdo de multa diaria para o descumprimento
de determinacdo judicial, especialmente nas hipéteses de
fornecimento de medicamentos ou tratamento de saude. 7. Recurso
Especial ndo provido. (STJ, Segunda Turma, REsp 1488639/SE,
Relator(a) Ministro HERMAN BENJAMIN, julgamento 20/11/2014,
publicacdo DJe 16/12/2014)

7

Porém, é forcoso reconhecer que, ao adentrar em questdes afeitas a
Administragdo Publica, o Judiciario cria diversos problemas, mas a desarrumagao
das contas publicas talvez seja o0 mais evidente. Afinal, ndo encontra respaldo na
realidade, e tampouco no orcamento publico, a ideia de que o Poder Estatal tenha
condicdo de satisfazer, de forma ilimitada, a todas as necessidades de saude da
coletividade.

Por isso, ao analisar o fornecimento de medicamentos, é imprescindivel tomar
pé das politicas publicas de saude, conhecer as previsdes normativas, de modo a
assegurar, por meio das decisdes judiciais, o0 cumprimento dos compromissos
firmados pelo estado perante os cidaddos, mas sem descolar da realidade do
administrador e das escolhas (por vezes, tragicas) administrativas que se impdem.

Essa analise pelo julgador, por evidente, ndo pode desconsiderar a questao
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financeira, os limites orcamentérios e a interlocugdo com o Poder Publico. Afinal, no
extremo, de nada adianta uma ordem judicial que ndo possa ser cumprida pela

Administrag&o por falta de recursos.

Nessa direcdo, com uma visdo consequencialista®, Alexandre Gross afirma
que surgiram muitas criticas ao fendmeno da judicializagéo, tal como se apresentou
no Brasil, justamente em razdo do seu desapreco pelos argumentos de ordem
econOmico-financeira. E diz, ainda, que afirmar que “levar os direitos a seério
significa levar a escassez a sério e levar em consideracdo a questao da escassez de
recursos néo é tarefa imoral, uma vez que a concretizacdo dos direitos fundamentais

depende de recursos publicos inexoravelmente escassos® .
2.6 O Minimo Existencial

Deve-se repisar que decisbes judiciais relacionadas ao fornecimento de
medicamentos tendem a relativizar a teoria da reserva do possivel. Ao contrapor
necessidades e recursos orcamentarios, as decisfes em geral prestigiam o direito a
saude e a uma vida com saude e dignidade, fundamentadas em um “minimo

existencial” para a sobrevivéncia do cidadao.

Neste ponto de tensdo entre limitagBes financeiras e o minimo existencial,
cabe trazer as licbes da professora Ana Paula de Barcellos, destacando a

necessidade do estabelecimento de prioridades orgamentarias:

(...) a limitacdo de recursos existe e é uma contingéncia que néo se
pode ignorar. O intérprete devera leva-la em conta ao afirmar que
algum bem pode ser exigido judicialmente, assim como o magistrado,
ao determinar seu fornecimento pelo Estado. Por outro lado, ndo se
pode esquecer que a finalidade do Estado ao obter recursos, para,
em seguida, gasta-los sob a forma de obras, prestacdo de servicos,

*Neste artigo, Gross considera que oconsequencialismo traz para o raciocinio juridico um exame do
futuro, uma antecipacdo das consequéncias da decisdo judicial, valorando resultados segundo
critérios de eficiéncia, utilidade e funcionalidade. A preocupacdo com a reafirmacédo dos precedentes
judiciais ou com a coeréncia l6gico-formal do ordenamento cede espaco para a aplicacao de solugbes
mais Uteis/eficientes para problemas concretos. Assim, o consequencialismo deve ser enxergado
como um instrumento de interpretacdo e aplicacdo do direito objetivo, que se utiliza da ponderacéo
das consequéncias para encontrar a solugao capaz de concretizar o comando normativo da melhor
maneira possivel.

¥GROSS, Alexandre Felix. Controle judicial de politicas publicas: uma abordagem a partir do
consequencialismo. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Brasilia, v. 41,
jan./jun. 2016.p.156.
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ou qualquer outra politica publica, é exatamente realizar os objetivos
fundamentais da Constituicdo. A meta central das Constituicdes
modernas, e da Carta de 1988 em particular, pode ser resumida,
como ja exposto, na promoc¢ao do bem-estar do homem, cujo ponto
de partida esta em assegurar as condi¢fes de sua prépria dignidade,
gue inclui, além da protecdo dos direitos individuais, condicbes
materiais minimas de existéncia. Ao apurar o0s elementos
fundamentais dessa dignidade (0 minimo existencial), estar-se-ao
estabelecendo exatamente os alvos prioritarios dos gastos publicos.
Apenas depois de atingi-los é que se podera discutir, relativamente
aos recursos remanescentes, em que outros projetos se devera
investir. O minimo existencial, como se vé, associado ao
estabelecimento de prioridades orcamentérias, é capaz de conviver
produtivamente com a reserva do possivel®.

Acerca desse ‘minimo existencial’, passa a ter significativo relevo os
ensinamentos de Ricardo Lobo Torres que afirma carecer o ‘minimo existencial’ de

conteudo especifico e abranger qualquer direito (direito & saude, a alimentagéo etc.):

O minimo existencial ndo é um valor nem um principio juridico, mas o
conteudo essencial dos direitos fundamentais.

Nada obstante esta impregnado pelos valores e principios juridicos
0S mais relevantes.

O minimo existencial ndo € um valor, por ndo possuir a generalidade
e a abstracdo de ideias como as de liberdade, justica e igualdade.
Além disso, o minimo existencial pode se traduzir, para a sua
garantia, em regra juridica, 0 que jamais acontece com os valores.
Mas o minimo existencial se deixa tocar e imantar permanentemente
pelos valores da liberdade, da justica, da igualdade e da
solidariedade.

O minimo existencial também n&o é principio juridico, por ndo exibir
as principais caracteristicas dos principios, que sao as de ser objeto
de ponderacéo e de valer prima facie. De feito, o0 minimo existencial
nao pode ser ponderado e vale definitivamente porque constitui o
contetdo essencial dos direitos fundamentais, que é irredutivel por
definicdo e insuscetivel de sopesamento.

O minimo existencial é regra, porque se aplica por subsuncéo,
constitui direitos definitivos e ndo se sujeita & ponderacéo. *’

Flavio Martins, em suas reflexdes sobre o minimo existencial, reforca a ideia
de que este ndo se confunde com rol dos direitos fundamentais, sendo mais restrito

gue cada direito social visto na individualidade:

®BARCELLOS, Ana Paula de. A Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais. Renovar, 2002.
. 245-246.

"TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial como conteido essencial dos direitos

fundamentais. Direitos sociais: fundamentos, judicializacéo e direitos sociais em espécie. Rio

de Janeiro: Lumen Juris, p. 313-339, 2008, p.316.



30

Entendemos que o0 minimo existencial dos direitos sociais
corresponde ao contetudo essencial desses direitos, ou seja, um
nacleo irredutivel das normas definidoras de direitos sociais, que
exigem por parte do Estado ndo apenas omissdes, mas também
acOes. Outrossim, sob pena de transformarmos o minimo existencial
em um mero instituto tedrico , sem efeitos préaticos concretos,
olvidando a forca normativa da Constituicio e o principio da
eficiéncia e méaxima efetividade, entendemos também, o minimo
existencial dos direitos sociais pode ser jurisdionalizado, ou seja,
exigido dos Poderes Publicos, pela via jurisdicional®®

Contudo, ante um panorama de reconhecida escassez de recursos, justifica-

se a necessidade de compatibilizar a reserva do possivel com o minimo existencial.

2.6.1 O Minimo Existencial e a Proporcionalidade

Dessa forma, é imperioso delimitar o minimo existencial com o principio da
proporcionalidade, de modo que o Estado ao restringir um direito social, o faca de
modo legitimo sem que a questdo financeira, com os argumentos da reserva do
possivel, esteja a frente do nucleo essencial do direito fundamental discutido no

caso concreto.

Nesse sentido, s&o valiosas as considera¢coes de Ana Carolina Lopes Olsen:

Portanto, o argumento da escassez de recursos deverd ser
investigado a fundo quando confrontado com a realizacdo de um
direito fundamental social prestacional. A proporcionalidade em
sentido de proibicdo de insuficiéncia representa um valioso
instrumento a disposi¢éo do Judiciario para que a atuacao do Estado
seja devidamente avaliada e ponderada, de modo a se proibir a
negligéncia para com prestacdes determinadas pela Constituicao.
Portanto, ha que se ponderar cuidadosamente o argumento da
escassez (bem como o préprio argumento democratico e da
macrojustica) com a realizacdo do direito fundamental social
reclamado concretamente, de modo que somente por uma razao
extremamente grave a efetividade do direito jusfundamental podera
ser temporariamente afastada®.

Nesse sentido, o principio da proporcionalidade oferece elementos ao
Judiciario para a protecdo e promoc¢ao dos direitos fundamentais sociais, permitindo
gue a maxima extensdo da dignidade do ser humano esteja protegida, mas sem que

se perca a capacidade de ponderar com a realidade da escassez de recursos.

®bidem, 2017. p. 1056.
*OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais Sociais. Efetividade frente a reserva do
possivel. Curitiba: Jurua, 2008, p. 310
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2.7 A Vedagao ao Retrocesso

E preciso levar em consideracgio que o direito a salide encontra-se protegido
pelo principio da vedacao do retrocesso, impedindo modificagbes de tal ordem que

tendam a diminuir conquistas.

Ingo Sarlet diz que o principio da proibicdo de retrocesso social significaria
“toda e qualquer forma de protecdo de direitos fundamentais em face de medidas do
poder publico, com destaque para o legislador e o administrador, que tenham por

escopo a supressdo ou mesmo restricdo de direitos fundamentais®.”

Dessa maneira, esse principio guarda intima correlagdo com a seguranca

juridica, um dos principios inarredaveis e essenciais em um Estado de Direito*'.

As conquistas no campo da saude e, em especial na assisténcia
farmacéutica, n&o permitem retrocessos, devendo ser preservadas e

permanentemente ampliadas.

A judicializagéo deve servir de instrumento para impedir retrocessos e, mais,
pode contribuir para avangos no acesso a medicamentos, desde que haja uma visao
alargada por parte do Judiciario, para além dos casos concretos, e a perfeita

interlocu¢cdo com a Administragdo Publica.

“OSARLET, Ingo Wolfgang. Notas sobre a assim designada proibicdo de retrocesso social no
constitucionalismo latino-americano. Revista do Tribunal Superior do Trabalho, Porto Alegre, RS,
V. 75, n. 3, p. 116-149, jul./set. 2009.p.121.

“bidem, 2017. p. 1066.
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3 — A ADMINISTRACAO PUBLICA E A JUDICIALIZAGAO

3.1 O papel da Administracao

Ao Poder Publico ndo € razoavel eximir-se da obrigagédo incontestavel de
efetivar as prestacdes de saude em favor de cidadados, ainda que individualmente
considerados.

Dessarte, a mera alegacdo de limitacbes orcamentarias para arcar com o
cumprimento da decisdo judicial ndo sera suficiente para eximir o Estado do

desempenho de seus deveres constitucionais.

Ademais, ndo apenas a auséncia de atos normativos, mas também a
inexisténcia de programas de governo que efetivem as normas de direitos
fundamentais torna-se objeto de andlise do Judiciario, de modo a verificar se

comportamento dos agentes estatais esté, ou ndo, conforme a Constituic&o™.

As omissdes no tocante ao direito a saude quando apreciadas pelo Judiciario

guase sempre levam ao acolhimento das demandas.

Nesse sentido:

A implementagcdo dos direitos sociais € uma matéria que guarda
conexao estrita com o tema das omissdes. A crescente judicializagdo
desses direitos — bem como acolhimento das demandas pelo
Judiciario — traz implicita a concepcao de que os entes publicos ndo
adimpliram seu dever de materializar os comandos constitucionais,
ou seja, pressupde o0 reconhecimento de omissfes materiais
inconstitucionais. Vale destacar, ainda, que o STF tem apreciado um
amplo espectro de situagfes envolvendo omissdes ndo normativas
tendo como parametro direto normas constitucionais programaticas,
rejeitando a visdo de que elas demandariam inexoravelmente
interpositivo legislatoris para produzirem efeitos e se tornarem
vinculantes®

E ainda:

(...) o reconhecimento da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais, da qual dimanam efeitos de irradiacdo, deveres de

“’PEREIRA,Jane Reis Goncalves; GONCALVES, Gabriel Accioly. Inconstitucionalidade Sistémica E
Multidimensional: transformacdes no diagndstico das violacdes a Constituicdo. Revista Juris
Poiesis, ano 18, n° 18, jan-dez.2015, p.144.

“ldem, 2015, p.145.
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protecdo pelo Estado, bem como o principio de vedacéo da protecéo
deficiente, encerra a ideia de que hd um amplo feixe de acdes
normativas e materiais que a constituicdo impde aos poderes
publicos, de modo que a superposicdo e Vvariedade de
comportamentos inconstitucionais advém da prépria compreenséo do
que a ordem constitucional ordena*”.

No entanto, José Sérgio da Silva Cristbvam, na linha dessa compreenséo,
ressalta que ha que se considerar as politicas publicas e os parametros para a

intervencéo judicial:

No Estado constitucional, pautado pelas teses do novo
constitucionalismo, a funcéo fundamental da Administracdo Publica é
a concretizacdo dos direitos fundamentais positivos, por meio de
politicas publicas gestadas no seio do Poder Legislativo ou pela
propria Administracdo, politicas estas orientadas pelos principios e
regras dispostos na Constituicdo. Independentemente do espaco de
poder onde sdo geradas, se no Poder Legislativo — discutindo e
aprovando as leis, os planos e 0s orgcamentos necessarios a sua
implementacdo — ou na Administra¢do Publica, impende concluir que
as politicas publicas sé@o atividades marcadamente administrativas e
submetidas ao regime juridico administrativo. As funcdes de planejar,
governar, gerir e direcionar os recursos financeiros sdo proprias da
Administracdo Publica. . Um dos principais problemas que se
colocam quando do estudo da implementagéo de politicas publicas é
a possibilidade do controle jurisdicional. Até que ponto e sob quais
parametros estaria aberta a via judicial a discussdo acerca da
legalidade e constitucionalidade da ac&o ou omissdo do Poder
Publico no implemento de politicas publicas?*

Nesse contexto, a atividade jurisdicional deve considerar a existéncia ou néo de
politicas publicas, de forma que o0s possiveis pontos de tensdo entre a
Administragdo e o Judiciario importem o aperfeicoamento dos instrumentos a serem

utilizados pelo Estado para a concretizagéo de direitos sociais.

3.2 A demanda crescente por medicamentos

As demandas judiciais crescentes, a complexidade do tema e o ajuizamento

de infindavel nimero de ac¢bes individuais sem o lastro probatério minimo apontam

*Ibidem, 2015, p.146.

SCRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Breves consideracdes sobre o conceito de politicas publicas e
seu controle jurisdicional. Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n. 797, 8 set. 2005. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/7254/breves-consideracoes-sobre-o0-conceito-de-politicas-publicas-e-seu-
controle-jurisdicional>. Acesso em: 23. out. 2018.
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para a banalizacdo da prestacao jurisdicional nos temas ligados a medicamentos,

gue nao raro se da pela simples recusa administrativa.

Nesse sentido, ainda que sem cunho pejorativo, Zila Oliva Roma aplica a
esse fendmeno, relacionado ao fornecimento de medicamentos, a expressao

“Farmacializacdo do Judiciario™®

gue, por instigante, merece mencao nesta
abordagem do problema.

A autora empresta especial atencdo aos medicamentos ndo constantes das
listas padronizadas pelo SUS, destacando o perigo da substituicdo das prioridades
de investimento estatal. Destaca, ainda, que estes investimentos devem ser
estabelecidos por especialistas em saude publica no ambito do Poder Executivo e
nao por juizes e tribunais que acabam, em algum grau, atuando como
administradores, promovendo o ordenamento de despesas estatais e riscos a

equidade na distribuicdo dos recursos da saude.

3.3 Conflitos entre o Poder Executivo e o Judiciario

De um lado, a participacdo do Judiciario significa a fiscalizacdo de eventuais
violagdes por parte do Estado na atencdo a saude, mas, de outro, 0 excesso de
ordens judiciais pode inviabilizar a universalidade da saude, que é um dos
fundamentos do SUS.

Um importante julgado e, talvez, a primeira importante tentativa, no ambito do
Judiciario, de impor parametros para o deferimento ou ndo de medicamentos é o

caso da Suspenséo de Tutela Antecipada n® 175*.

Contribuindo para as bases da decisdo, uma grande audiéncia publica foi
realizada, a Audiéncia n° 04*®, na qual representantes dos diversos setores

*ROMA, zilla Oliva. DA FARMACIALIZACAO DO JUDICIARIO: BREVES CONSIDERACOES:;
Revista de Processo, Sao Paulo, vol. 270, ago. 2017.p. 279 - 310

*"Unido e o Municipio de Fortaleza buscavam suspender deciséo liminar que determinou que a Uniéo,
o Estado do Ceara e o Municipio de Fortaleza fornecessem o medicamento Zavesca(Miglustat,
medicamento de alto custo, a demandante com fundamento na aplicacdo imediata do direito
fundamental social a sadde.

*®Audiéncia Publica convocada pela Presidéncia do STF, em 05 de maio de 2009, em razdo dos
diversos pedidos de suspenséo de seguranca, de suspensao de tutela antecipada e de suspenséo de
liminar em trdmite no ambito daquela Presidéncia, com vistas a suspender a execuc¢do de medidas
cautelares que condenam a Fazenda Publica ao fornecimento das mais variadas prestacdes de
salde, com destaque ao fornecimento de medicamentos. A audiéncia publica com representantes
técnicos e juridicos vinculados a salde publica, bem como a sociedade civil, auxiliou para que o STF
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envolvidos e importantes nomes das areas da Saude e Direito trocaram impressoes,
experiéncias para além do caso concreto, deixando licbes valiosas, merecedoras de

muita atencao.

Como fica explicito no fragmento abaixo, restou claro no voto do Ministro
Gilmar Mendes que, nas decisdes acerca do fornecimento de medicamentos, h&i
necessidade de saber se ha politica publica estabelecida para o que é pleiteado pela
parte, conhecer da existéncia ou ndo de protocolos do Sistema Unico de Saude, isto
é, diretrizes terapéuticas. Além de manter clara a imperiosa distingdo entre omissao

legislativa e administrativa:

Apdbs ouvir os depoimentos prestados pelos representantes dos
diversos setores envolvidos, entendo ser necessario redimensionar a
questdo da judicializacdo do direito a saude no Brasil. Isso porque,
na maioria dos casos, a intervencao judicial ndo ocorre em razéao de
uma omissdo absoluta em matéria de politicas publicas voltadas a
protecdo do direito & saude, mas tendo em vista uma necessaria
determinacdo judicial para o cumprimento de politicas ja
estabelecidas. Portanto, ndo se cogita do problema da interferéncia
judicial em ambitos de livre apreciagdo ou de ampla
discricionariedade de outros Poderes quanto a formulacdo de
politicas publicas.

Esse dado pode ser importante para a constru¢do de um critério ou
parametro para a decisdo em casos como este, no qual se discute,
primordialmente, o problema da interferéncia do Poder Judiciario na
esfera dos outros Poderes.

O primeiro dado a ser considerado € a existéncia, ou ndo, de politica
estatal que abranja a prestacdo de saude pleiteada pela parte. Ao
deferir uma prestacédo de saude incluida entre as politicas sociais e
econdmicas formuladas pelo Sistema Unico de Salde (SUS), o
Judiciario ndo estad criando politica publica, mas apenas
determinando o seu cumprimento. Nesses casos, a existéncia de um
direito subjetivo publico a determinada politica publica de saude
parece ser evidente.

Se a prestagdo de saude pleiteada ndo estiver entre as politicas do
SUS, é imprescindivel distinguir se a ndo prestagdo decorre de uma
omisséo legislativa ou administrativa, de uma decisdo administrativa
de ndo fornecé-la ou de uma vedacéo legal a sua dispensacao.

Assim, o redimensionamento da judicializacdo envolvendo a assisténcia
farmacéutica deve se dar de modo criterioso, buscando a implementacéo,

desenvolvimento e o fortalecimento das politicas publicas.

julgasse em grau recursal pedido de Suspensédo de Tutela Antecipada (STA n. 175 AgR/CE, relator
Min. Gilmar Mendes, 17.03.2010), intentada contra acérddo proferido pela 12 Turma do Tribunal
Regional Federal da 52 Regido, nos autos da Apelagéo Civel n°® 408729/CE (2006.81.00.003148-1),
deciséo considerada como marco na judicializagdo de medicamentos e que tem servido de parametro
para muitos julgados.
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3.4 O balizamento técnico

A despeito das importantes consideragcbes e balizas colocadas nesse
importante julgado, ficou marcada a posicdo no sentido de que o Estado deve
fornecer as pretensdes que assegurem a efetivacdo do direito social a saude, mas
gue devem ser analisadas as peculiaridades do caso de modo a que seja observada
a necessidade da adequada instrucdo das demandas de saude, evitando pedidos e
sentencas padronizadas®.

A saber, outros importantes parametros foram indicados: os tratamentos sem
evidéncias cientificas suficientes para autorizar sua inclusdo nas listas do SUS, a
existéncia de tratamentos alternativos, 0os experimentais (pesquisas clinicas), os
novos tratamentos ainda nao incorporados ao SUS e a importancia da permanente

revisdo dos Protocolos Clinicos no ambito do SUS.

Igualmente lapidares s&o as consideracbes acerca da concessdo de
medicamentos sem registro na Agéncia Sanitaria responsavel (Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria — ANVISA), ressaltando que tal registro € uma garantia a saude
publica e que so6 deve ser afastado em situacdes excepcionais:

N&o raro, busca-se no Poder Judiciario a condenacdo do Estado ao
fornecimento de prestacdo de saude ndo registrada na Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).

Como ficou claro nos depoimentos prestados na Audiéncia Publica, é
vedado a Administracdo Publica fornecer farmaco que ndo possua
registro na ANVISA. (...)

[...] Por tudo isso, o registro na ANVISA mostra-se como condicio
necessaria para atestar a seguranca e o beneficio do produto, sendo
a primeira condi¢do para que o Sistema Unico de Saude possa
considerar sua incorporacéo.

Claro que essa ndo € uma regra absoluta. Em casos excepcionais, a
importagcdo de medicamento ndo registrado podera ser autorizada
pela ANVISA™,

O controle prévio da viabilidade sanitaria ndo pode ser desconsiderado e, sob
qualquer angulo, merecem atencdo aqueles medicamentos que nao integram
gualquer lista oficial ou off-label, isto é, em fase de estudos e pendente de
aprovacdo pela agéncia reguladora. Isso porque h& que se considerar também a

**No caso concreto, por ndo vislumbrar grave ofensa & ordem, & salde, & seguranca ou & economia
publicas, opedido de suspenséao foi indeferido pelo Ministro Gilmar Mendes de modo a confirmar a
prestacdo em favor da demandante.

*% Suspensao de Tutela Antecipada (STA n. 175 AgR/CE, relator Min. Gilmar Mendes, 17.03.2010)



37

responsabilidade constitucional de zelar pela qualidade e seguranga dos produtos
disponibilizados aos pacientes. Afinal, o Estado também deve cumprir a obrigacéo
de assegurar a qualidade das drogas distribuidas aos individuos, e isso é feito

mediante meticuloso crivo cientifico.

3.4.1 Os riscos terapéuticos da judicializagcdo: o caso da “pilula do

cancer”

Nesse ponto, é pertinente discorrer sobre um caso que recebeu grande
destaque nos meios de comunicagdo, trata-se da substancia fosfoetanolamina
sintética, divulgada como “pilula do céancer”, que teve a sua liberacdo autorizada
pela Lei 13.269/2016. Diante do desconhecimento amplo acerca da eficacia e dos
efeitos colaterais dessa substancia em seres humanos, a ADI (5501) foi ajuizada
pela Associacdo Médica Brasileira (AMB).

A entidade de classe apontou na acao que a fosfoetanolamina sintética fora
apresentada como capaz de “tratar todos os tipos de cancer” e, assim, milhares de
acOes judiciais foram apresentadas, buscando o seu fornecimento até a decisdo do
STF suspendendo sua distribuicéo.

No entanto, apesar da auséncia de estudos sobre o uso da substancia em
seres humanos, o legislativo federal elaborou o diploma legal supracitado e houve
san¢do sem vetos pela Presidéncia Republica.

A AMB pontuou que a “pilula do cancer” ndo passou pelos testes clinicos em
seres humanos e que a permissao de uso de uma substancia cuja toxidade ao
organismo humano € desconhecida, indubitavelmente, caracterizaria risco grave a
vida e integridade fisica dos pacientes, logo, a Lei em questdo seria incompativel
com direitos constitucionais fundamentais como o direito a saude (artigos 6° e 196),
o direito a seguranca e a vida (artigo 5°, caput), e o principio da dignidade da pessoa
humana (artigo 1°, inciso llI).

O Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), por maioria de votos, deferiu
medida liminar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5501 para suspender a
eficacia da Lei 13.269/2016, concluindo que a autorizagdo para distribuicdo da droga
sem testes clinicos fere a Constituicdo Federal e, assim, suspendeu os efeitos da Lei.
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O relator Medida cautelar na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.501,
Ministro Marco Aurélio Mello, em seu voto vencedor asseverou que “ao suspender a
exigibilidade de registro sanitario da fosfoetanolamina sintética, o ato atacado
discrepa das balizas constitucionais concernentes ao dever estatal de reduzir o risco
de doenca e outros agravos a saude dos cidaddos”.

Como visto, resta evidente que, a depender da decisdo proferida, para além
dos riscos financeiros, sérios prejuizos a saude publica podem ser gerados, uma vez
que a judicializacdo da assisténcia farmacéutica é marcada pelo alto grau de
complexidade e sutilezas técnicas.

Afinado com o prestigio as balizas técnicas, Clenio Jair Schulze® critica as
decisbes judiciais que partindo da teoria dos direitos fundamentais deixam de
abordar questdes atinentes a eficécia e eficiéncia do produto pleiteado e diz que:

[...] ndo é porque o direito a saude é um direito fundamental que toda
e qualquer demanda judicial deve ser julgada procedente. Isto
porque é indispensavel a comprovacdo de evidéncias cientificas
sobre a eficicia, a acurdcia, a efetividade e a seguranca do

medicamento, produto ou procedimento objeto do processo®.

Nesse ponto, Clenio destaca que a Lei Organica da Saude tem na Medicina
Baseada em Evidéncias um instrumento necessario para a resolucao dos processos

sobre direito a saude e amplia a sua critica:

(...) Os Tribunais, em geral, aceitam a prescricdo médica do médico
assistente como suficiente para a procedéncia do pedido. E preciso,
entretanto, que o Judicidrio passe a exigir prova de que aquela
prescricdo médica observa as melhores praticas de evidéncia
cientifica. Tal providéncia é indispensavel porque ha exigéncia legal
no art. 19-Q,82° |, da Lei 8080/90, e também porque muitas
prescricbes ndo contemplam o melhor tratamento ao paciente, seja
em razdo da falta de conhecimento do médico, da contaminagédo do
profissional pela industria farmacéutica ou pela mera tentativa do
médico de testar outros tratamentos sem saber se havera sucesso®.

E, ainda, no tocante ao respeito aos Protocolos Clinicos, Clenio escreveu:

> Juiz Federal. Foi Juiz Auxiliar da Presidéncia do Conselho Nacional de Justica — CNJ (2013/2014).

52Disponivel em:<http://emporiododireito.com.br/leitura/teoria-da-decisao-na-judicializacao-da-saude-
or-clenio-jair-schulze>. Acesso em: 23 ago. 2018.

3Disponivel em:<http://emporiododireito.com.br/leitura/teoria-da-decisao-na-judicializacao-da-saude-

por-clenio-jair-schulze>. Acesso em: 23 ago. 2018.
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(...) Outra fonte importante sdo os PCDTs — Protocolos Clinicos e
Diretrizes Terapéuticas que consagram o resultado de consenso
técnico-cientifico e sdo elaborados observando robustos parametros
de qualidade e precisdo de indicacdo. Também “tém o objetivo de
estabelecer claramente os critérios de diagndstico de cada doenca, o
algoritmo de tratamento das doencas com as respectivas doses
adequadas e 0s mecanismos para 0 monitoramento clinico em
relacdo a efetividade do tratamento e a supervisdo de possiveis
efeitossfdversos” e podem ser encontrados facilmente no Portal da
Saude™.

Dessa forma, é importante considerar que a reveréncia a parametros clinicos
e a expertise técnica possibilitam maior seguranca, eficacia e efetividade as

decisdes judiciais relacionadas a assisténcia farmacéutica.

54Disponivel em:<http://emporiododireito.com.br/leitura/teoria-da-decisao-na-judicializacao-da-saude-
por-clenio-jair-schulze>. Acesso em: 23 ago. 2018.
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4 - POLITICAS PUBLICAS E A ASSISTENCIA FARMACEUTICA

4.1 A escolha das politicas publicas

Compreendido o direito & salde como um direito social fundamental gerando,
portanto, direitos subjetivos; insta repisar que tal direito, como previsto no artigo 196
da Constituicdo, seré efetivado por politicas publicas e, assim, incumbe ao Estado
planejar e implantar tais politicas, com observancia dos critérios e parametros

dispostos na Constituicdo Federal.

Nessa linha:

Sendo a promogdo da saude um dever do Estado, esta deve ser
efetivada através de politicas publicas, por meio de uma gestédo
responsavel e eficiente das verbas publicas. E dever do Poder
Legislativo criar as normas que possibilitem uma atuacdo da
Administracdo Publica em concordancia com os fins constitucionais.
Ademais, compete ao Poder Executivo dar efetividade e
regulamentar tais normas. Assim, ndo parece ser o caminho
juridicamente mais vidvel relegar ao Poder Judiciario o
direcionamento das politicas de satide do pais >°.

A politica publica pode ser compreendida como programa de acao
governamental, isto é, um conjunto de medidas objetivando impulsionar a maquina
estatal para cumprir com um objetivo de ordem publica ou para concretizar um
direito. Portanto, a politica publica constitui programa com finalidades concretas,
meios para atingi-las, estruturas, recursos financeiros, formas de atuacao,

mecanismos de controle e avalia¢cdes de resultados™.

A escolha das politicas publicas a serem executadas cabe aos Poderes
Executivo e Legislativo, valendo-se do planejamento publico, estabelecendo planos
e programas governamentais e sem perder de vista as leis orcamentérias, que em

regra sao a propria expresséao do planejamento.

**PASCHOALINI, Ivanice Milagres Presot. O Dilema Entre O Minimo Existencial E A Reserva Do
Possivel. A atuacdo do Poder Judiciario em relagédo ao direito fundamental a saude. Disponivel
em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=80c94c09453dfe07>.Acesso em: 23 out. 2018.
*BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo: Saraiva, 2006.
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E sabido que a definicdo de prioridades orcamentarias cabe ao Poder
Executivo e, em respeito a separacdo e harmonia entre os Poderes, ndo deve o

Judiciario se imiscuir nessa atividade discricionaria do administrador.

Saulo Lindorfer Pivetta ensina que “a relevancia das politicas publicas
enquanto categoria do direito publico é revigorada com a constitucionalizagdo dos
direitos sociais, especialmente a partir do momento em que sado consagrados como

direitos fundamentais’’

Assim, as politicas publicas s&do instrumentos de acdo do Estado, que
pressupdem planejamento e participacdo popular, articulando a atividade
administrativa para a realizagdo dos objetivos constitucional e legalmente
definidos®®.

Portanto, ha consideravel complexidade, sob o viés técnico, politico e
orcamentario, na elaboragdo de politicas publicas, que como exposto, em sua
esséncia, € tema afeto aos Poderes Legislativo e Executivo.

4.2 A concretizacdo do direito a saude e as politicas publicas

hY

Desta maneira, a concretizacdo do direito a saude, a ser realizado por
politicas publicas, é missdo daqueles chamados ‘Poderes com voto’ e ndo se pode
perder de vista o carater excepcional das intervencbes judiciais. E mister a
valorizacdo, a deferéncia as politicas publicas como o canal para se chegar a
resultados desejados e afastados de voluntarismo individuais.

Nessa linha, ensina Maria Paula Bucci:

A escolha das diretrizes da politica, os objetivos de determinacéo do
programa ndo sao simples principios de acdo, mas séo 0s vetores
para a implementacdo concreta de certas formas de agir do Poder
Pudblico, que levardo a resultados desejados. [...] Cada vez mais 0s
atos, contratos, regulamentos e operacdes materiais encetados pela
Administracdo Publica, mesmo no exercicio de competéncias
discricionarias, devem exprimir ndo a decisdo isolada e pessoal do

*’PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental a satde: regime juridico, politicas publicas e
controle judicial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 99.
*%ldem, 2014. p. 100.
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agente publico, mas escolhas politicamente informadas que por essa
via demonstrem os interesses publicos a concretizar®

Ressaltando a importancia das politicas publicas e sem olvidar a escassez de
recursos (apontando principios ja abordados neste trabalho, da reserva do possivel
e minimo existencial), a professora Maria Sylvia Di Pietro apresenta importantes
reflexdes acerca da interferéncia do Judiciario na concretizagdo dos direitos

fundamentais:

(...) as politicas publicas s&@o vistas como o instrumento adequado
para concretizar os direitos fundamentais previstos na Constituicdo,
especialmente na area social. Como o modelo do Estado Social €
prodigo na protecdo dos direitos fundamentais e na previsdo de
inUmeros servi¢os sociais como deveres do Estado, a consequéncia
inevitavel € a de que acabam por se colocarem confronto, de um
lado, o dever constitucional de atender as imposi¢ées constitucionais,
gue correspondem a direitos do cidadao (essenciais para garantir a
dignidade da pessoa humana), e, de outro lado, a escassez dos
recursos publicos para atender a todos esses direitos. Dai o principio
da reserva do possivel, oriundo do direito alemdo: os deveres
estatais, impostos pelo ordenamento juridico, devem ser cumpridos
na medida em que o permitam 0sS recursos publicos disponiveis.
Surge entdo o dificil problema de tentar estabelecer critérios para a
definicAo de politicas publicas: quais as prioridades a serem
atendidas? Quais as escolhas que melhor atendem as metas
constitucionais? Pode o Poder Judiciario (ou outro 6érgao de controle)
interferir nas escolhas feitas pelo legislador ao definir as metas no
plano plurianual e distribuir recursos nas leis orcamentarias? Pode o
Poder Judiciario interferir nas escolhas feitas pela Administracao
Publica? Rigorosamente, ndo pode o Judiciario interferir em politicas
publicas, naquilo que a sua definicdo envolver aspectos de
discricionariedade legislativa ou administrativa. O cumprimento das
metas constitucionais exige planejamento e exige destinagéo
or¢camentaria de recursos publicos. Estes séo finitos. Ndo existem em
guantidade suficiente para atender a todos os direitos nas areas
social e econbmica. Essa definicdo estd fora das atribuicbes
constitucionais do Poder Judiciario. Este pode corrigir ilegalidades e
inconstitucionalidades, quando acionado pelas medidas judiciais
previstas no ordenamento juridico, mas ndo pode substituir as
escolhas feitas pelos Poderes competentes®.

A partir deste ponto, € importante lancgar luz sobre os aspectos fundamentais
das Politicas Publicas. O ciclo das Politicas é composto das seguintes etapas:

*BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Séo Paulo: Saraiva, 2002.
. 267-268.

EODI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo e dignidade da pessoa humana. R&C —

Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 52, abr./jun. 2013. p.25
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reconhecimento do problema, formag¢édo da agenda, formulagcdo da politica, escolha

da alternativa estratégica, implementac&o e avaliacéo de resultados®.

Assim, a legitimidade das escolhas publicas envolve a formulacdo de juizos
de prioridade que transcendem as é&reas de expertise isoladamente, dai a
necessidade de uma visdo constitucional de controle sob a perspectiva sistémica e

nao sob o prisma de agentes tomados isoladamente.

Ademais, a politica publica expressa o percurso proposto ao agir do politico
organizado e submete essa acdo a um signo de previsibilidade e transparéncia

expresso no planejamento®.

4.3 O ativismo judicial e as politicas publicas

E inegavel que a intensa judicializacdo vem provocando intervengdes
rotineiras do Judiciario nas mais variadas fases do ciclo de politicas publicas na
saude, com desdobramentos diretos na Administracdo Publica e suscitando
guestionamentos acerca de sua legitimidade democratica para tal.

Nessa linha, Ran Hirschl, que em referéncia a um aristocratico governo de
juizes jA cunhara a expressdo ‘juristocracia’®; afirma que seja por meio da
jurisprudéncia centrada em direitos fundamentais, seja por meio da reviséo judicial
de atos administrativos, na maioria das democracias constitucionais de hoje a
judicializacdo da elaboracdo de politicas publicas se aproxima de um verdadeiro

“governo com juizes™®.

Ao explicar o ativismo judicial, Claudio Ladeira de Oliveira classifica como
audaciosa a interpretacdo de principios constitucionais e a sua concretizagao:

Assim o “ativismo” exige que 0s juizes sejam atuantes no sentido nao
apenas de “fazer cumprir a lei” em seu significado exclusivamente
formal. Significa mais: eles assumem uma postura mais audaciosa
na interpretagcdo de principios constitucionais abstratos tais como
“dignidade da pessoa humana”, ‘“igualdade”, “liberdade de
expressdo” etc. S&o mais audaciosos por que reivindicam para si a

®1V/ALLE, Vanice Regina Pereira do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial.
22 ed. ver. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2016. p.39

®2|dem, 2016.p.75.

®HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy: the origins and consequences of the new
constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2004.

®HIRSCHL, Ran. O novo constitucionalismo e a judicializacdo da politica pura no mundo. RDA -
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 251, p. 145, mai. 2009.
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competéncia institucional e a capacidade intelectual para fixar tais
conceitos abstratos, concretizd-los, conferir um significado mais
preciso a estes termos; e principalmente: para julgar atos do

legislativo que interpretam estes mesmos principios®.

Oliveira analisa e procura distinguir as posturas judiciais mais ativistas e as

mais contidas:

Os casos “dificeis”, juridicamente controvertidos, que importam para
uma discussao sobre o ativismo judicial, envolvem matérias sobre as
quais ha forte controvérsia politica, inclusive sobre os impactos que
resultam da decisdo judicial especifica. E de acordo com as
definicbes aqui adotadas, o que permite distinguir posturas judiciais
“auto-restritas” e “ativistas” € a intensidade com que juizes e tribunais
estdo dispostos a revisar decisdes dos outros poderes, em especial
do legislativo, recorrendo a principios e teses de elevado grau de

abstracao, potencialmente controvertidas®.

O descrédito dos integrantes do executivo e legislativo pode contribuir para o
crescimento da judicializacdo e da proeminéncia do Judiciario, mas a interlocucéo
entre os poderes € imprescindivel e deve ser permanentemente cultuada em um

Estado Democratico de Direito.

Nessa toada, Oliveira reconhece que decisdes ativistas podem ser corretas

em casos particulares, mas destaca que comportam riscos:

Por outro lado, mesmo quando a deciséo judicial “ativista” pode ser
considerada correta para um dado caso particular, ainda assim é
importante ter em mente o risco que tal pratica comporta: é possivel
que, no longo prazo, tal pratica contribua para disseminar uma
imagem de “irrelevancia” do processo politico eleitoral em beneficio
de instancias judiciais. Se isso ocorre, entdo ainda tais decisdes
contribuam para sanar injusticas no curso prazo, elas podem gerar o
efeito indesejado de esvaziar progressivamente a autoridade das
instituicdes politicas sobre as quais os cidaddos podem aspirar
efetivos controle e participagdo, em beneficio da autoridade de
instituicdes judiciais sobre as quais, ao contrario, os cidadaos
possuem reduzida (se alguma) influéncia®’.

®*OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Democracia e ativismo judicial: algumas consideracfes sobre suas
causas e consequéncias. Revista de Direito e Garantias Fundamentais, Vit6ria, v.16, p. 192-193,
jan./jun. 2015

*®|dem, 2015. p.196.

®|bidem, 2015. p.210.
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Em outra perspectiva, Barroso apresenta a ideia de ativismo judicial
associado a uma participacdo mais ampla e intensa do Judiciario na concretizacéo
dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atuacéo dos
outros dois Poderes. Ressaltando que em muitas situacdes, sequer ha confronto,

mas mera ocupacéo de espacos vazios®.

E ao fazer o contraponto entre o ativismo exercido de modo legitimo e a

autocontencédo do Judiciério, ensina:

[...] o ativismo judicial legitimamente exercido procura extrair o
méximo das potencialidades do texto constitucional, inclusive e
especialmente construindo regras especificas de conduta a partir de
enunciados vagos (principios, conceitos juridicos indeterminados).
Por sua vez, a autocontencdo se caracteriza justamente por abrir
mais espaco a atuacdo dos Poderes politicos, tendo por nota
fundamental a forte deferéncia em relacdo as acdes e omissbes
desses ultimos®.

Com relacdo a possibilidade de o Judiciario interferir, controlar as politicas
publicas indispenséaveis a efetivagcdo de direitos fundamentais consagrados pela
Constituicdo da Republica, é lapidar o teor da decisdo na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45, de relatoria do Ministro Celso de

Mello, ressaltando os parametros no sentido da efetivacdo de direitos sociais:

Ndo obstante a formulacdo e a execucdo de politicas publicas
dependam de opgBes politicas, a cargo daqueles que, por delegacao
popular, receberam investidura em mandato eletivo, cumpre
reconhecer que nao se revela absoluta, nesse dominio, a liberdade
de conformacéo do legislador, nem a de atuacdo do Poder Executivo.
E que, se tais poderes agirem de modo irrazoavel ou procederem
com a clara intencao de neutralizar, comprometendo-a, a eficacia dos
direitos sociais, econdmicos e culturais, afetando, como decorréncia
causal de uma injustifichvel inércia estatal oude um abusivo
comportamento  governamental, aquele nucleo intangivel
consubstanciador de um conjunto irredutivel de condigbes minimas
necessarias auma existéncia digna e essenciais a propria

®BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no
Brasil Contemporaneo. Atualidades Juridicas, Brasilia, v. 11, p. 69, 2011. Disponivel
em:http://www.oab.org.br/editora/revista/revista_11/artigos/constituicaodemocraciaesupremaciajudicia
.pdf.
69pBARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no
Brasil Contemporaneo. Atualidades Juridicas, Brasilia, v. 11, p. 70, 2011. Disponivel
em:http://www.oab.org.br/editora/revista/revista_11/artigos/constituicaodemocraciaesupremaciajudicia
l.pdf.
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sobrevivéncia do individuo, ai, entdo, justificar-se-4, como
precedentemente j& enfatizado — e até mesmo por razées fundadas
em um imperativo ético-juridico -, a possibilidade de intervencéo do
Poder Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, o acesso aos bens
cuja fruicdo Ihes haja sido injustamente recusada pelo Estado. (STF.
ADPF 45, Relator: Celso de Mello, decisdo monocrética, julgado em
29/04/2004, publicado em 04/05/2004).

Os dilemas da atuacdo judicial, inevitavelmente interferindo em politicas
publicas de responsabilidade dos Poderes, exigem a maxima atencdo a critérios e
balizas técnicas. Afinal, o Judiciario, no respeito a sua missdo constitucional de
efetivacdo de direitos sociais, ndo pode avancar sobre as competéncias e
atribuigcbes dos demais Poderes.

4.4 A judicializac&o e a separacao de poderes

A falta de representatividade do Poder Judiciério para interferir nas escolhas
daqueles que representam democraticamente o povo vem sendo contraditada no
sentido de que a legitimacdo do Judiciario € fruto da prépria Constituicdo e do

ordenamento juridico.

Nessa direcao, Di Pietro expde que os adeptos da interferéncia judicial nas
politicas publicas argumentam que, ao interferir em politicas publicas, o Judiciario
nao esta invadindo matéria de competéncia dos outros Poderes do Estado, nem a
discricionariedade que lhes é propria, porque esta fazendo o seu papel de intérprete
da Constituicao’.

Nas palavras de Lenio Streck, na realidade brasileira, as constantes tensdes
entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo contribuem para o crescimento do
protagonismo do Judiciério, pois esses tensionamentos sdo direcionados para o
Poder Judiciario™.

Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo e dignidade da pessoa humana. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 52, p. 13-33,
abr./jun. 2013, p.26

"STRECK, Lenio Luiz. O Supremo, o contramajoritarismo e o “Pomo de ouro”. Disponivel em:
[http://www.conjur.com.br/2012-jul-12/senso-incomum-stf-contramajoritarismo-pomo-ouro]. Acesso
em: 31.07.2018
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E de Streck também a critica ao que o autor classifica de decisionismo que se
vale dos principios para resolver toda e qualquer situacdo, uma espécie de pan-

principiologismo .

Nessa linha, Daniel Sarmento critica o0 emprego exagerado dos principios da
dignidade da pessoa humana e da razoabilidade nas decisdes judiciais:

O primeiro é empregado para dar imponéncia ao decicionismo
judicial, vestindo com linguagem pomposa qualquer deciséo tida
como politicamente correta, e o segundo para permitir que 0s juizes
substituam livremente as valoracdes de outros agentes publicos
pelas suas proprias’.

Ao seguir nesta tematica, € primordial o balizamento pelo principio da
separacdo de poderes, de modo que a atuacdo do Judiciario siga estritamente
pautada em sua missao constitucionalmente confiada, propiciando uma participagao

efetiva na construcao das solucdes e nao haja ingeréncia abusiva.

Retomando as licbes de Di Pietro, é salutar guardar que “na realidade, a
interferéncia do Poder Judiciario em politicas publicas ndo pode transformar-se em
regra e nao pode implicar substituicdo da discricionariedade administrativa pela

discricionariedade do juiz”. E em seu juizo critico:

Para atuacéo judicial, ainda que com o objetivo de obter prestaces
positivas, € necessdria a demonstragdo de que a omissdo €
antijuridica e de que a invocacgéo do principio da reserva do possivel
ndo é feita, ilicitamente, com desvio de poder, para fugir ao
cumprimento do dever. Isso ndo quer dizer que o Judiciario nédo
possa analisar a politica publica; ele pode fazé-lo; mas, se verificar
gue as escolhas do poder publico sdo razoaveis a vista das metas
impostas constitucionalmente, ele ndo pode altera-las ou determinar
a sua alteracdo. E relevante observar que, quando o Judiciario
analisa politicas publicas fixadas e implementadas pelos demais
Poderes, ele caminha em areias movedicas. Todos os fundamentos
em que se baseiam os defensores do controle judicial decorrem de
conceitos juridicos indeterminados, como dignidade da pessoa
humana, nucleo essencial dos direitos fundamentais, minimo

"?STRECK, Lénio Luiz. O pan-principiologismo e o sorriso do lagarto. ConJur — Consultor
Juridico, 2012b. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2012-mar-22/senso-incomum-pan-
%rincipiologismo-sorriso-lagarto. Acesso em: 01.08.2018.

SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. Rio de
Janeiro, 2009. p. 15. Disponivel em: <http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/15-0-
neoconstitucionalismo-no-brasil-riscos-e-possibilidades/o-neoconstitucionalismo-no-brasil.riscos-e-
possibilidades-daniel-sarmento.pdf>. Acesso em: 01.08;2018.
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existencial, razoabilidade, proporcionalidade. Nao ha critérios
objetivos que permitam definir, com precisdo, o que € essencial para
gue se garanta a dignidade da pessoa humana, ou em que consiste
0 nucleo essencial dos direitos fundamentais ou o minimo existencial.
E mesmo esse minimo pode estar fora do alcance do poder publico,
pela limitagdo dos recursos financeiros. Nao € por outra razdo que o
cumprimento das metas constitucionais exige planejamento.
Também néo é por outra razdo que ndo se pode fugir inteiramente ao
carater programatico das normas constitucionais inseridas no
capitulo da ordem social e econémica’.

Ja o professor Barroso ao falar da interferéncia judicial nas politicas publicas,

cita a autocontengao como oposto do ativismo e assim explica:

O oposto do ativismo é a autocontencao judicial, conduta pela qual o
Judiciario procura reduzir sua interferéncia nas acdes dos outros
Poderes. Por essa linha, juizes e tribunais (i) evitam aplicar
diretamente a Constituicdo a situacbes que nado estejam no seu
ambito de incidéncia expressa, aguardando o pronunciamento do
legislador ordinério; (ii) utilizam critérios rigidos e conservadores para
a declaracéo de inconstitucionalidade de leis e atos normativos; e (iii)
abstém-se de interferir na definicéo das politicas publicas’™.

Portanto, é valido repisar que o equilibrio e a cooperagédo entre os Poderes
devem ser permanentemente perseguidos e nessa direcdo deve caminhar o
Judiciario no que se refere ao fornecimento de medicamentos, combinado ao

fortalecimento das politicas publicas nessa area.

4.5 A Teoria dos Diadlogos Institucionais

O controle judicial das politicas publicas € uma realidade a ser enfrentada em
consonancia com a valorizacdo da harmonia entre os poderes’®, buscando pelo que
a doutrina abalizada chama de “Dialogos institucionais”. Essa teoria sinaliza para
uma atuacdo equilibrada e dialogica entre os poderes, afinal, na democracia os

poderes se controlam mutuamente.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo e dignidade da pessoa humana. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 52, p. 13-33,
abr./jun. 2013, p.30

»BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democrética.
Disponivel em:
<http://mww.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para_Selecao.pdf>. Acesso
em 01 de agosto de 2018.

®Art. 2°. Sao0 Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciério. In: BRASIL, 1988.
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E incontroverso que o controle judicial da atividade administrativa e legislativa
€ necessario e contribui para equilibrio entre as fun¢des do Estado, representando
um legitimo mecanismo do sistema de freios e contrapesos, em que cada Poder

deve fiscalizar o outro, de modo a impedir o autoritarismo e abusos.

Segundo Marcal Justen Filho, a independéncia se manifesta pelo fato de que
cada Poder, ao desempenhar as atribuicdes que |Ihes sédo préprias, ndo precisa
consultar ou pedir autorizagcdo ao demais, podendo se organizar, observadas as
disposi¢cbes e as regras constitucionais; com relacdo a harmonia diz respeito a
busca pelo equilibrio, em que cada um dos Poderes funciona como importante
engrenagem no sistema de freios e contrapesos, a fim de que cada um possa
realizar seus objetivos sem arbitrios e desmandos de um em detrimento de outros.
Ressaltando que embora eles sejam independentes entre si, essa independéncia
ndo é absoluta; pois cada funcdo é exercida de forma preponderante por cada um

dos poderes, e ndo de forma exclusiva ou estanque’’.

Assim, no desempenho de seu papel constitucional, cabe e interessa ao
Judiciario auxiliar na constru¢cdo de mecanismos habeis e se dotar de ferramentas
para que essa judicializacdo seja cada vez mais racional e com desdobramentos
positivos ao aperfeicoamento das politicas publicas, mas com total respeito a

harmonia entre os Poderes.

Por evidente, o Judicidrio ndo deve fazer o controle judicial da formulagéo das
politicas publicas quando a sua determinagcdo envolver critérios da
discricionariedade legislativa ou administrativa. Portanto, deve ser comedido no
tocante as politicas publicas, corrigindo ilegalidades e inconstitucionalidades,
guando acionado pelas medidas judiciais previstas no ordenamento juridico, mas

sem substituir as escolhas feitas pelos Poderes competentes’®.

As construcdes dialogicas devem ser sempre ambicionadas para que as
partes sejam atendidas, pondo fim ao litigio e propiciando ganhos reais a

coletividade com solucdes efetivas mesmo nos casos mais controvertidos.

A Teoria dos Didlogos Institucionais traz a nogdo de que ndo deve existir

supremacia judicial, devendo-se privilegiar uma construgdo conjunta dos poderes

""JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015. p. 114.
®ldem, 2013. p. 29.
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estatais, um mecanismo que possibilita a interacdo entre Legislativo e Judiciario. A
adocdo desse procedimento dialégico possibilitaria, inclusive, a superacdo do
estigma de poder contramajoritario, atribuido ao Judiciario, pelo fato de seus
membros ndo serem eleitos pelo voto popular, uma vez que as decisdes seriam

construidas em conjunto, por meio do consenso entre os poderes’®.

4.6 DecisOes estruturantes

A construgdo de alternativas que viabilizem a mais ampla efetivacao de
direitos exige mobilizacdo em torno do que vem sendo classificado de decisGes ou
medidas estruturantes. Esses provimentos estruturantes se dao de modo a conferir
as decisfes judiciais, além da entrega do bem reclamado ao jurisdicionado, a
condicao de influenciar a deliberacdo publica acerca do tema.

As denominadas “structural injunctions”, concebidas pela doutrina norte-
americana®, sdo instrumentos que vdo além de decisdes simples a respeito de
relagbes entre as partes, pois demandam respostas difusas, com determinagdes ou

medidas que se imponham de maneira gradual.

Portanto, tais provimentos possibilitam decisfes judiciais com maior alcance,
isto é, para além do(s) demandante(s), de modo a conciliar a protecao dos direitos
com a melhor atuacdo dos demais agentes de outros Poderes. Tudo em um
contexto em que se possa atuar sobre o caso concreto, mas em consonancia com o
contexto social, politico e econdmico, algo que se alinha a complexidade que

envolve o tema saude e, em especial, a assisténcia farmacéutica.

Humberto Dalla e Victor Cortes expdem a seguinte questao:

FONSECA, 2013. p. 50-51.

®Um dos casos mais emblematicos da utilizacdo de um instrumento decisério mais maleavel e
dialégico de solugéo de controvérsias, é o julgamento pela Suprema Corte norte-americana no caso
Brown v. Board of Education , quando em razdo de uma acao coletiva ajuizada contra 0 municipio de
Topeka (Kansas), treze pais reclamavam contra a politica de segregacéo racial permitida nas escolas
da cidade. A Suprema Corte, em decisdao unanime, concluiu pela inconstitucionalidade da prética
impugnada, por afronta a 14.2 Emenda a Constituicdo dos EUA. A decisdo indicava o fim a préatica até
entdo autorizada da doutrina dos “separados mais iguais”. Pouco tempo depois, diante de queixas de
varias escolas quanto as dificuldades em implantar a nova politica de ndo discriminacédo, a Suprema
Corte norte-americana viu-se forcada a reexaminar a questdo, e com a decisdo ‘Brown v. Board of
Education 1I', considerando as dificuldades em satisfazer de imediato o direito postulado e a
variedade dos problemas enfrentados pelas escolas locais; determinou que implementacdo da ordem
de ndo segregacdo de criancas negras em escolas deveria fazer-se pela progressiva adocdo de
medidas que eliminassem os obstaculos criados pela discriminagdo, sob a supervisdo das cortes
locais.
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O Poder Judiciario é alvo, diariamente, de demandas cada vez mais
complexas, e os cidadaos brasileiros clamam por decisbes mais
eficazes.

O que se busca com as medidas estruturantes nada mais é que o
melhor atendimento das necessidades da sociedade. Como ja se
observa o poder de uma deciséo judicial é imensuravel. Nao seria
melhor que o judiciario brasileiro pudesse contribuir de forma efetiva
para a modificacdo da sociedade, tornando o Brasil melhor a cada
sentenga? N&o, isto ndo é utopia. Através do estudo das decisdes

7

estruturais torna-se claro que esta é uma realidade, basta
implementéa-la.®

Portanto, o que se depreende € que as medidas estruturantes ambicionam a
solucao da questdo de modo a propiciar uma repercussao mais ampla, extrapolando
0 caso concreto. Para Sérgio Cruz Arenhart, séo medidas com uma perspectiva
futura, objetivando a solucdo da controvérsia de modo amplo, evitando que a

decis&o judicial se converta em problema maior do que o litigio do caso concreto®.

Por ampliado, o alcance desse tipo de decisdo exige extenso conhecimento
do problema, troca de informacdes e de expertise entre todos os envolvidos de
modo a que altera¢des substanciais nas praticas institucionais se irradiem a partir da
decisdo, mas dimensionando as consequéncias sociais e 0S seus impactos

econdbmicos.

Dessa forma, mostra-se imprescindivel - e determinante para conferir maior
legitimidade - que a decisao tenha consistente fundamentagéo, justificativas e a mais

minuciosa explicitacao de razdes.

Assim, o fornecimento de medicamentos e, de modo mais amplo, a prépria
assisténcia farmacéutica, uma vez judicializadas, ganhariam sobremaneira com
provimentos estruturantes, capazes de efetivar o direito constitucionalmente posto,
mas incentivando a criagdo, a reestruturacdo ou o aperfeicoamento das politicas

publicas e, portanto, evitando o casuismo.

Nas licdes do professor Sérgio Cruz Arenhart:

8 PINHO, Humberto Dalla Bernandina de; CORTES, Victor Augusto Passos Villani. As medidas
estruturantes e a efetividade das decisbes judiciais no ordenamento juridico brasileiro. Revista
Eletrbnica de Direito Processual — REDP, Rio de Janeiro, volume XIll. Disponivel em
<http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/redp/article/view/11920/9333>. Acesso em 22. ago. 2018
¥ARENHART, Sergio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de
Processo, Sdo Paulo, vol. 225/201, nov. 2013. p.389
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Ndo se trata aqui, simplesmente, de verificar se alguém tem um
direito que merece ser atendido em detrimento de outra pessoa, que
ndo tem direito algum. Trata-se, ao contrario, de compor 0s varios
interesses legitimos que estdo em litigio, de modo a otimizar a sua
convivéncia e a conferir a melhor protecéo possivel para a sociedade
como um todo e para os valores publicos por ela abragados. Por isso
se exige do juiz outra postura no trato dessas questdes. Impde-se um
juiz que tenha a criatividade necessaria e o arrojo suficiente para sair
do esquema “vencedor-perdedor”. E preciso um juiz que, consciente
de seu papel e prudente no exercicio da jurisdi¢cdo, tenha condi¢des
de oferecer a sociedade uma solugéo factivel e razoavel, no sentido
de refletir da melhor maneira possivel os valores publicos que devem
ser o fim Gltimo da jurisdic&o®.

A concretizacdo do direito pleiteado nas decisbes ou provimentos
estruturantes depende da troca de informacdes entre os agentes publicos
envolvidos, em claro destaque dos didlogos institucionais. Afinal, a melhor
judicializacédo € aquela que verdadeiramente possa auxiliar para uma saude publica
melhor, isto €, uma participacdo efetiva e ndo abusiva do Judiciario de modo a
garantir direitos em compasso com a isonomia e a universalidade das agoes.

Assim, as decisfes estruturais tém espaco nas politicas publicas relacionadas
a Assisténcia Farmacéutica, afinal, nesta area as respostas nem sempre sao
imediatas, sendo necessarias multiplas imposi¢cdes ou indicada a concretizagdo

gradual das imposicoes.

4.7 A soberania popular

Nesse ponto do trabalho, € fundamental lancar luz sobre a participacdo
popular em todos os temas inerentes a efetivacdo dos direitos fundamentais e ndo é
diferente no tocante ao direito fundamental a saude e nas questdes acerca da

assisténcia farmacéutica.

Nesse sentido, é inescapavel o chamamento a reflexdo acerca do papel da
judicializagéo na concretizagéo de direitos sociais, mas sem que a atuacao do Poder
Judiciario leve ao enfraquecimento da efetiva participacdo popular nas escolhas
administrativas, na elaboracéo e fiscalizagdo das politicas publicas de saude. Nessa
direcdo, mostra-se valida a reflexdo estimulada pela professora Jane Reis:

De que forma o Judiciario pode impulsionar e sedimentar a revolucao
dos direitos fundamentais iniciada com a Constituicdo de 19887 De

#dem, 2013. p. 389.
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um lado, os atores juridicos nutrem a esperanca de que as frageis
armas do Direito — textos normativos, argumentos juridicos,
persuasdo — possam ser utilizadas como ferramentas de
emancipacéo e de transformacéo social. Espera-se que essas armas
sejam eficientes contra a opressao e o obscurantismo, e que possam
ser invocadas e corrigir rumos nos cenarios em que as engrenagens
da democracia falham. De outro lado, é justa a apreensdo de que a
ribalta do Direito ilumine excessivamente o papel dos juizes, que os
torne protagonistas aristocraticos da democracia, enfraquecendo 0s
movimentos sociais, desencorajando a participacdo politica e
removendo a centralidade das instancias tradicionais de
representacdo popular . Esse é o grande dilema com o qual a
dogmatica dos direitos fundamentais precisa conviver®.

Portanto, ndo pode a judicializacdo, sob a premissa de que o Judiciario € apto
a retificar as falhas da democracia, ampliar o poder dos juizes, tendo como efeito o
abrandamento das lutas sociais. Ha que se evitar que os atores sociais, que devem
operar a construcdo dessas decisfes, sejam reduzidos a figura do sujeito de direito,

que se limita a exigir o cumprimento de uma decisdo emanada do Estado®.

Uma série de fatores torna imperioso calibrar o otimismo quanto a
judicializacdo de direitos fundamentais. E preciso ter em conta que o
préprio constitucionalismo promove o0 entrincheiramento de
determinadas visdes politicas que, a despeito de se apresentarem
como universais, sao particulares. O Direito promove a traducéo dos
discursos sociais e de uma série de visdes heterogéneas da
sociedade para uma linguagem elitizada e homogénea, que, apenas
por isso, revela-se muitas vezes excludente. Nesse sentido, deve-se
levar a sério o risco apontado pelos criticos a juridicizacdo das
liberdades, no sentido de que a reducdo dos cidaddos a figura do
sujeito de direito pode inibir seus impulsos construtivos como
agentes democraticos®.

Ainda nessa linha, Jane Reis faz consideracdes acerca do deslocamento dos
conflitos sociais para o Judiciario:

Uma proposta bem elaborada no sentido de conciliar judicializacéo e
autodeterminacdo popular é o0 modelo de constitucionalismo
democrético proposto por Robert Post e Reva Siegel. Segundo esses
autores, muitas decisdes dadas pelo direito constitucional constituem
respostas & mobilizacdo popular. Esse fenbmeno ndo equivale a

negar a distincdo entre direito e politica, mas reconhecer que a

#PEREIRA, Jane Reis Gongalves. O JUDICIARIO COMO IMPULSIONADOR DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS: ENTRE FRAQUEZAS E POSSIBILIDADES. Revista da Faculdade de Direito-
RFD-UERJ - Rio de Janeiro, n. 29, jun. 2016. p. 128

®|dem, 2016. p.128

®|bidem, 2016. p.140
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7

tensdo entre estado de direito e autogoverno € negociada e
desejavel. Dessa forma, certo grau de conflito e discordancia é uma
consequéncia natural de reivindicar direitos pela via judicial, de modo
gue a interpretacdo constitucional pelas cortes pode funcionar como
um incentivo a participacao politica e ao engajamento do povo®’.

E certo que muitas decisbes judiciais refletem lutas sociais, mas ndo devem
simplesmente ser substituidas por elas. No que diz respeito a assisténcia
farmacéutica, assim como qualquer politica de saude, a participacdo da comunidade
€ mais do que desejada e deve ser estimulada.

Nesse diapasdo, a Lei 8.142/90% prevé a participacdo da comunidade,
abrindo espacos institucionalizados para a participagcdo popular nos processos de
decisdo. Nesse campo, a representatividade da sociedade civil pode se dar nas
Conferéncias de Saude e nos Conselhos de Saude nos diferentes niveis da

federacdo, com voz no planejamento e controle das politicas de saude.

¥ |bidem 2016. p.130

¥ ei n.c 8.142 de 28 de dezembro de 1990. Dispde sobre a participacdo da comunidade na gestédo do
Sistema Unico de Salde (SUS)e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros na area da salde e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, 1990.
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5- ALTERNATIVAS A JUDICIALIZACAO

5.1 A atuagéo do Conselho Nacional de Justica

pY

As questfes ligadas a judicializagdo na saude vém merecendo especial
atencao do Conselho Nacional de Justica (CNJ) desde 2009, quando foi realizada a
primeira audiéncia publica no 6rgao para debater o tema, a jA mencionada no

presente trabalho, Audiéncia Publica n® 04.

A partir das discussdes e dos resultados da Audiéncia Publica n® 4, o CNJ
formou grupo de trabalho para estudo e proposta de medidas concretas e
normativas para as demandas judiciais envolvendo a assisténcia a saude (Portaria
n. 650, de 20 de novembro de 2009). Os trabalhos do grupo culminaram na
aprovacado Recomendacbes n. 31 e n. 36 (de 2010 e 2011, respectivamente), que
abordam a adocdo de medidas com o fito de auxiliar os magistrados em suas

decisOes acerca da assisténcia farmacéutica, por meio da celebragdo de convénios.

Em 2010, o CNJ publicou a Resolugdo n. 107, que instituiu o Férum Nacional
do Judiciario para monitoramento e resolucdo das demandas de assisténcia a Saude
— F6érum da Saude®, com atribuicdo de elaborar estudos e propor medidas
concretas e normativas para o aperfeicoamento de procedimentos, o reforco a

efetividade dos processos judiciais e a prevencao de novos conflitos.

Em 2014, passou a realizar as Jornadas de Direito da Saude, em que séo
aprovados enunciados com informacdes técnicas para auxiliar os magistrados na
tomada de decisdes em acdes judiciais sobre direito a saude.

Por palpitante, o tema mobiliza o Judiciario nacional na busca por novos e
promissores caminhos e, citando o professor portugués Boaventura Souza Santos, o
ministro do Supremo Tribunal Federal Ricardo Lewandowski classificou como
explosdo de litigiosidade a grande procura dos brasileiros pelo Judiciario para o
atendimento de seus direitos assegurados pelo Estado, levando a uma situacdo de
esgotamento do modelo de prestacédo jurisdicional. Lewandowski destacou ainda a

¥0 Férum da Sautde é coordenado por um Comité Executivo Nacional (Portaria n. 8 de 2 de fevereiro
de 2016) e constituido por Comités Estaduais. A fim de subsidiar com informacdes estatisticas os
trabalhos do Férum, foi instituido, por meio da Resolugdo 107 do CNJ, um sistema eletrénico de
acompanhamento das ac¢bes judiciais que envolvem a assisténcia a saude, chamado Sistema
Resolucéo 107.


http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=496
http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=496
http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2831
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necessidade de um novo formato a ser construido, prezando pela celeridade e a
valorizacdo das formas néo litigiosas de solucdo de controvérsias, como a mediacao

e a arbitragem®.

5.2 Novos métodos de enfrentamento

Este quadro de Judicializacdo excessiva no tocante a saude, e mais
especificamente no que diz respeito a Assisténcia Farmacéutica, de fato, exige
novos métodos de enfrentamento de modo a propiciar a garantia de direitos pelo
jurisdicionado, a harmonia entre os Poderes e o bom funcionamento do Judiciério.

Nessa toada, h& que se destacar as iniciativas intencionando a mitigacdo da
judicializac@o. A criacdo de Nucleos de Assessoramento Técnico pelos Tribunais,
para auxiliar os magistrados, representa em relacdo a assisténcia farmacéutica um
interessante instrumento de racionalizacdo da tematica. H& diversas experiéncias
exitosas de auxilio técnico a magistrados em Tribunais de Justica no territério
nacional, numa louvavel compreensdo multidisciplinar a respeito da salude e do
direito.

No Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, no ano de 2009, o Nucleo de Apoio
Técnico (NAT), a priori implantado em apenas duas varas de Fazenda Publica,
ampliou o seu alcance as demais, e aos Juizados Especiais de Fazenda Publica,
gue atualmente processam e julgam todos o0s processos relacionados a saude,
independentemente do valor da causa, as Camaras Civeis e ao Plantdo Judiciario

Noturno.

O NAT oferece apoio técnico aos magistrados e seus pareceres técnico-
cientificos descrevem, com base no laudo médico com diagndstico trazido pelo autor
da acdo, os contornos da doenga, seus sintomas, a adequacdo do tratamento
prescrito e a regulacdo publica do medicamento, ou seja, se é registrado pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), entre outras medidas - e qual o

ente publico responsavel pelo seu fornecimento.

Outra iniciativa de bastante relevo no TJRJ visando a reducdo do numero de

acOes ajuizadas foi a criacdo da Céamara de Resolugdo de Litigios de Saude

“Disponivel em:
<http://mww.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=280214&caixaBusca=N>.
Acesso em 14 de agosto de 2018
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(CRLS)*, fruto de uma cooperacéo entre as Procuradorias Gerais do Estado e do
Municipio do Rio de Janeiro, além das secretarias estadual e municipal de Saude, as
Defensorias Publicas estadual e da Unido, e o Tribunal de Justica do Estado. A ideia
€ simples, mas alvissareira: por meio de solu¢cdes administrativas para o
atendimento de cidad&os que precisam de medicamentos e demandam por servigos

de saude, mitigando a judicializagéo.

Igualmente interessante e digna de destaque é a pratica do Tribunal de
Justica de Minas Gerais (TJMG) que, em 2014, firmou convénio com o Instituto
Brasileiro para Estudo e Desenvolvimento do Setor de Saude (lbedess), a
Cooperativa de Trabalho dos Médicos do Hospital das Clinicas da Universidade
Federal de Minas Gerais — HC Coop UFMG — e o Nucleo de Avaliacdes de
Tecnologias em Saude (Nats), para prestacdo de assessoramento técnico.

O convénio visa a elaboracdo de documentos técnicos da area de salude para
auxiliar os magistrados na formacao de um juizo de valor quando da apreciacéo de
questdes clinicas apresentadas em ac¢des judiciais envolvendo a assisténcia a
saude. As respostas as consultas ja realizadas pelos magistrados ao Nat séo
disponibilizadas de modo a possibilitar a disseminagdo do conhecimento
especializado, assim, contribuindo para a melhor atuacdo do Judiciario. Afinal, &
inegavel, e compreensivel, que a falta do dominio técnico dos juizes seja uma das
maiores dificuldades ao julgar acées que envolvem medicamentos, protocolos

clinicos e outros casos com afetos a area de saude.

5.3 Areveréncia do Judiciario a técnica

A importancia de balizas técnicas e a definicdo de critérios sdo de grande
relevo e devem ser estimulados na melhor atuacdo do Judiciario no fornecimento de

medicamentos e colaboracéo para aperfeicoamento da Assisténcia Farmacéutica.

Nessa direcao, ha recente decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ) que
se apresenta como mais um alvissareiro sinal para algum balizamento técnico pelo

Judiciario no tocante a judicializacdo envolvendo medicamentos.

’De acordo com dados do site do TIRJ ( www.tjrj.jus.br), com essa iniciativa, entre setembro de 2014
e setembro de 2015, foram realizados 12.101 atendimentos, evitando 4.477 a¢des judiciais.
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A partir do julgamento do Recurso Especial 1657156, a Primeira Secéo
daquela Corte produziu o informativo 625 estabelecendo critérios, pontos a serem
observados quando do enfrentamento de ac¢bes envolvendo o fornecimento de

medicamentos que ndo estejam nos atos normativos do SUS.

Informativo n. 0625 Publicacdo: 1° de junho de 2018.

Direito a saude. Medicamentos nao incorporados em atos normativos
do SUS. Fornecimento pelo Poder Publico. Obrigatoriedade. Carater
excepcional. Requisitos cumulativos. Tema 106.

A concessdo dos medicamentos nao incorporados em atos
normativos do SUS exige a presenca cumulativa dos seguintes
requisitos: (I) comprovacéo, por meio de laudo médico fundamentado
e circunstanciado expedido por médico que assiste o paciente, da
imprescindibilidade ou necessidade do medicamento, assim como da
ineficacia, para o tratamento da moléstia, dos farmacos fornecidos
pelo SUS; (ll) incapacidade financeira de arcar com o custo do
medicamento prescrito; e (Ill) existéncia de registro na ANVISA do
medicamento.

Inicialmente cumpre ressaltar que a questdo de fornecimento de
medicamentos j& possui ampla jurisprudéncia nesta Corte Superior
de Justica e do Supremo Tribunal Federal, que tem entendido que o
inciso | do art. 19-M da Lei n. 8.080/1991, incluido pela Lei n.
12.401/2011, permite que seja deferido o fornecimento de
medicamento ndo incorporado em atos normativos do SUS. Dos
julgados existentes é possivel extrair alguns requisitos necessarios
para que o pleito seja deferido. O primeiro requisito consiste na
demonstragdo da imprescindibilidade ou necessidade do
medicamento no tratamento, por meio de laudo médico
circunstanciado e fundamentado, devidamente expedido por médico
gue assiste o paciente, da imprescindibilidade ou necessidade do
medicamento, assim como da ineficacia, para o tratamento da
moléstia, dos farmacos fornecidos pelo SUS. Quanto a questao,
consta das Jornadas de Direito da Saude, realizadas pelo Conselho
Nacional de Justica - CNJ, algumas diretrizes sobre a comprovacao
da imprescindibilidade do medicamento, sendo que no enunciado n.
15 da | Jornada de Direito da Salde asseverou-se que o0 laudo
médico deve conter, pelo menos, as seguintes informacdes: "o
medicamento indicado, contendo a sua Denominacdo Comum
Brasileira (DCB) ou, na sua falta, a Denominacdo Comum
Internacional (DCI); o seu principio ativo, seguido, quando pertinente,
do nome de referéncia da substancia; posologia; modo de
administracéo; e periodo de tempo do tratamento; e, em caso de
prescricdo diversa daquela expressamente informada por seu
fabricante, a justificativa técnica". O segundo requisito consiste na
devida comprovacdo da hipossuficiéncia daquele que requer o
medicamento, ou seja, que a sua aquisicdo implique o
comprometimento da sua propria subsisténcia e/ou de seu grupo
familiar. Nao se exige, pois, comprovacdo de pobreza ou
miserabilidade, mas, tdo somente, a demonstracdo da incapacidade
de arcar com o0s custos referentes a aquisicdo do medicamento
prescrito. Por fim, o terceiro requisito a ser considerado é que o
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medicamento pretendido j4 tenha sido aprovado pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA. Esta exigéncia decorre de
imposicdo legal, tendo em vista o artigo 19-T, inciso Il, da Lei n.
8.080/1991, o qual dispde que séo vedados, em todas as esferas de
gestdo do SUS a dispensacéo, o pagamento, o0 ressarcimento ou o
reembolso de medicamento e produto, nacional ou importado, sem
registro na Anvisa.

Como se vé, o STJ definiu a tese de que "constitui obrigacdo do poder publico
o fornecimento de medicamentos n&o incorporados em atos normativos do SUS,
desde que presentes, cumulativamente, 0s seguintes requisitos: a) comprovacao,
por meio de laudo médico fundamentado e circunstanciado expedido por médico que
assiste o paciente, da imprescindibilidade ou necessidade do medicamento, assim
como da ineficacia, para o tratamento da moléstia, dos farmacos fornecidos pelo
SUS; b)Incapacidade financeira do paciente de arcar com o custo do medicamento
prescrito; e c) a existéncia de registro do medicamento na Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (Anvisa)."

O julgado que gerou o informativo supracitado foi assim ementado:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE
CONTROVERSIA. TEMA 106. JULGAMENTO SOB O RITO DO
ART. 1.036 DO CPC/2015. FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS
NAO CONSTANTES DOS ATOS NORMATIVOS DO SUS.
POSSIBILIDADE. CARATER EXCEPCIONAL. REQUISITOS
CUMULATIVOS PARA O FORNECIMENTO.

1. Caso dos autos: A ora recorrida, conforme consta do receituario e
do laudo médico (fls. 14-15, e-STJ), é portadora de glaucoma crénico
bilateral (CID 440.1), necessitandofazer uso continuo de
medicamentos (colirios: azorga 5 ml, glaub 5 ml e optive 15 ml), na
forma prescrita por médico em atendimento pelo Sistema Unico de
Saude - SUS. A Corte de origem entendeu que foi devidamente
demonstrada a necessidade da ora recorrida em receber a
medicacgédo pleiteada, bem como a auséncia de condi¢Bes financeiras
para aquisicdo dos medicamentos. 2. Alegacdes da recorrente:
Destacou-se que a assisténcia farmacéutica estatal apenas pode ser
prestada por intermédio da entrega de medicamentos prescritos em
conformidade com os Protocolos Clinicos incorporados ao SUS ou,
na hipétese de inexisténcia de protocolo, com o fornecimento de
medicamentos constantes em listas editadas pelos entes publicos.
Subsidiariamente, pede queseja reconhecida a possibilidade de
substituicdo do medicamento pleiteado por outros ja padronizados e
disponibilizados. 3. Tese afetada: Obrigatoriedade do poder publico
de fornecer medicamentos nao incorporados em atos normativos do
SUS (Tema 106). Trata-se, portanto, exclusivamente do fornecimento
de medicamento, previsto no inciso | do art. 19-M da Lei n.
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8.080/1990, ndo se analisando os casos de outras alternativas
terapéuticas

4. TESE PARA FINS DO ART. 1.036 DO CPC/2015 A concesséo
dos medicamentos n&o incorporados em atos normativos do SUS
exige a presenca cumulativa dos seguintes requisitos: (i)
Comprovacdo, por meio de laudo médico fundamentado e
circunstanciado expedido por médico que assiste o0 paciente, da
imprescindibilidade ou necessidade do medicamento,assim como da
ineficacia, para o tratamento da moléstia, dos farmacos fornecidos
pelo SUS; (i) incapacidade financeira de arcar com o0 custo do
medicamento prescrito; (iii) existéncia de registro na ANVISA do
medicamento. 5. Recurso especial do Estado do Rio de Janeiro nédo
provido. Acérddo submetido a sisteméatica do art. 1.036 do
CPC/2015.

REsp 1657156 / RIRECURSO ESPECIAL 2017/0025629-7 Ministro
BENEDITO GONCALVES (1142) S1 - PRIMEIRA SECAO
25/04/2018 DJe 04/05/2018

No mesmo sentido de buscar por parametros para a decisdes, cumpre
mencionar 0s substanciosos votos dos ministros Luis Roberto Barroso e Edson
Fachin o julgamento conjunto dos Recursos Extraordinarios (REs) 566471 e 657718,
de relatoria do Ministro Marco Aurélio. O julgamento foi interrompido por pedido de
vista do saudoso ministro Teori Zavascki (consulta em 22 de agosto de 2018, indica
gue o processo RE 566.471 foi devolvido pelo Ministro Alexandre de Moraes em 01
de agosto de 2018 e foi concluso ao relator em 17 de agosto de 2018).

Até a interrupcdo do julgamento, os Ministros Marco Aurélio, Luis Roberto
Barroso e Edson Fachin procuraram estabelecer alguns parametros para as
decis@es judiciais. No RE 566.471, Marco Aurélio defendeu que o reconhecimento
do direito individual ao fornecimento de medicamento de alto custo que nao esteja
na Politica Nacional de Medicamentos ou em Programa de Medicamentos de
Dispensacdo em Carater Excepcional por parte da Administracdo Publica esti
condicionado a comprovacédo da imprescindibilidade, impossibilidade de substituicdo
do medicamento por outro j& constante na lista do SUS, e também da incapacidade

financeira do paciente ou membros de sua familia

Por sua vez, o ministro Barroso estabelece parametros no sentido de
condensar acdes judiciais relacionadas a direitos sociais ndo prestados pelo Estado,
considerando que se o medicamento nao foi incorporado pelo SUS, nédo cabe ao
Estado o fornecimento.
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O Estado ndo pode ser obrigado por decisdo judicial a fornecer
medicamento ndo incorporado pelo SUS, independentemente de
custo, salvo hipdteses excepcionais, em que preenchidos cinco
requisitos: (i) a incapacidade financeira de arcar com o custo
correspondente; (ii) a demonstracdo de que a néo incorporacdo do
medicamento ndo resultou de decisdo expressa dos &rgaos
competentes; (iii) a inexisténcia de substituto terapéutico incorporado
pelo SUS; (iv) a comprovacéo de eficacia do medicamento pleiteado
a luz da medicina baseada em evidéncias; e (v) a propositura da
demanda necessariamente em face da Unido, que € a entidade
estatal competente para a incorporacdo de novos medicamentos ao
sistema. Ademais, deve-se observar um parametro procedimental: a
realizacdo de dialogo interinstitucional entre o Poder Judiciario e
entes ou pessoas com expertise técnica na area da saude tanto para
aferir a presenca dos requisitos de dispensacdo do medicamento,
guanto, no caso de deferimento judicial do farmaco, para determinar
gque o0s 0Orgdos competentes avaliem a possibilidade de sua
incorporacgdo no ambito do SUS*

O Ministro Fachin considerou que essas acOes deveriam ser de natureza
coletiva e que prestacao individual deveria ser medida excepcional e, assim, propos

0S seguintes parametros:

1.Prévio requerimento administrativo, que pode ser suprido pela
oitiva de oficio do agente publico por parte do julgador; 2.Subscrigdo
realizada por médico da rede publica ou a justificada impossibilidade;
3. Indicacdo do medicamento por meio da Denominagdo Comum
Brasileira ou DCI — Internacional; 4. Justificativa da inadequacdo ou
da inexisténcia de medicamento ou tratamento dispensado na rede
publica; 5. E ainda laudo ou formuléario ou documento subscrito pelo
médico responséavel pela prescricdo, em que indique a necessidade
do tratamento, seus efeitos, e os estudos da Medicina Baseada em
Evidéncias, além das vantagens para o paciente, comparando-o, se
houver, com eventuais fdrmacos ou tratamentos fornecidos pelo SUS
para a mesma moléstia®.

No RE 657.718. relator Ministro Marco Aurélio destacou a imprescindibilidade
do registro do medicamento ou cadastro como condicdo para concessao,
considerando que, na auséncia de registro na ANVISA, a inadequacao é presumida.

No mesmo sentido, Barroso explicitou em seu voto que, como regra geral, o

Estado ndo pode ser obrigado a fornecer medicamentos nao registrados na Anvisa

92Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/re-566471-medicamentos-alto-custo.pdf>. Acesso em
23.ago. 2018.

93Disponivel em:<https://www.conjur.com.br/dl/resumo-voto-fachin-re-566471.pdf>. Acesso em 23
ago. 2018
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por decisao judicial. No tocante aos medicamentos experimentais, alega que néo ha

nenhuma hip6tese em que o Poder Judiciario possa obrigar o Estado a fornecé-los.

Por tudo quanto foi exposto, o julgado supramencionado do Superior Tribunal
de Justica e o julgamento conjunto dos Recursos Extraordinarios no Supremo
Tribunal Federal abrem interessantes flancos de discussdo acerca da maneira
parcimoniosa, porém assertiva, como deve atuar o Judiciario no pantanoso terreno

da judicializacdo da assisténcia farmacéutica.

A informacdo é uma das melhores ferramentas para a solugéo, extrajudicial e
judicial, dos diversos conflitos de interesse sobre a assisténcia a saude. Ademais, o
estabelecimento de balizas, par@metros técnicos e a interlocu¢cdo com os agentes
publicos envolvidos sdo dos caminhos mais alvissareiros para que se chegue a bom

termo.
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CONSIDERACOES FINAIS

A saude publica é das &reas de maior litigiosidade atualmente e, decerto, a
dispensacédo / fornecimento de medicamentos representa parcela substancial das
demandas da area, sendo imperiosa a constru¢cdo de mecanismos eficientes com o
fito de mitigar a judicializacdo dos conflitos e entregar ao jurisdicionado justa e
adequada solucéo ao recorrer ao Judiciario.

Com os avancgos cientificos e a oferta de novas tecnologias, a expectativa de
vida dos brasileiros aumentou e 0s custos relacionados a medicamentos seguem
vertiginoso crescimento. Dessa maneira, € imperioso 0 aumento de investimentos,
maior qualificacdo dos gestores publicos em salde e cooperacdo entre as diversas
areas e o Judiciario, compartilhando informacbes e experiéncias de modo a

satisfazer aos anseios da sociedade sem inviabilizar a Administragédo Publica.

Todavia, a falta de atuacdo ou a mora dos outros poderes podem levar ao
chamamento do Judiciario, que deve agir com autocontencdo, mas de modo fiel ao
campo de atribuicbes a ele confiado pela Carta Magna no tocante a efetivacdo dos

direitos fundamentais.

Neste trabalho mostrou-se a importancia da consecucdo de politicas e
programas que levem ao efetivo atendimento das demandas da sociedade e, aqui,
com foco naquelas ligadas ao efetivo cumprimento do direito fundamental & saude

com foco na Assisténcia Farmacéutica integral.

Nesse sentido, ganhou relevo o estimulo as iniciativas tendentes a aprimorar
0S mecanismos para a solugcdo administrativa dos conflitos de saude, o incentivo a
debates, encontros técnicos e o didlogo entre profissionais do Direito e os diversos
setores da saude publica com vistas a garantir a assisténcia farmacéutica com

interferéncia judicial minima e racional.

Assim, ao tracar este painel do fen6meno da judicializacdo envolvendo a
assisténcia farmacéutica, renova-se a importancia das ag¢des administrativas que

buscam alinhamento com os resultados constitucionalmente pactuados.

Nessa linha, uma excepcional intervencao judicial na matéria deve ser, em

principio, reverente as politicas publicas.
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Por fim, para além de reforcar a necessidade de permanente aproximacao
entre os Poderes do Estado visando a melhor assisténcia farmacéutica, este
trabalho ressalta a importancia da efetiva participacdo da sociedade com vistas a
uma democracia verdadeiramente participativa no tocante as politicas de saude

publica no Brasil.
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