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Agdes estruturais como caminho para a racionalizagao
da judicializa¢ao da satide no Brasil

Structural actions as a path to rationalizing the
judicialization of health in Brazil

Felipe Azevedo Barros'

RESUMO: O presente artigo tem como escopo a propositura de
solugdes estruturais para uma maior racionalizagdo da judicializagao da
saide no Brasil, abordando o fendémeno crescente da interferéncia do
poder judicidrio na gestdo da saude no pais e os problemas decorrentes
desse cendrio. Apresenta alguns mecanismos para um desenlace global,
prospectivo e definitivo, por meio de solugdes estruturais, sobretudo, nas
demandas em que pacientes pleiteiam a realizagdo de consultas e cirurgias
contra o Estado. Com a contribui¢io referencial tedérica de BOCHENEK
(2021) e VITORELLI (2021), a pesquisa leva em consideragdo a doutrina
dos processos estruturais para solugdo de problema reiterado. Utiliza-se

o método indutivo, partindo de uma problematica real para a construgdo
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de uma solugdo tedrica translacional, por meio de estudos exploratérios e
qualitativos com base na jurisprudéncia, na legislagao e no estudo de casos.

PALAVRAS-CHAVE: judicializagdo da satde; racionalizagdo;
solugdes globais e prospectivas; cumprimento de ordem judicial;

responsabilidade dos entes publicos; processos estruturais.

ABSTRACT: This article proposes structural solutions for greater
rationalization of the judicialization of health in Brazil, addressing
the phenomenon of increasing interference by the judiciary in health
management in the country and the problems arising. It presents some
mechanisms for a global, prospective and definitive outcome, through
structural solutions, especially in health demands in which patients
request medication, consultations and surgeries against the State. With the
theoretical reference contribution of BOCHENEK (2021) and VITORELLI
(2021), the research considers the doctrine of structural processes to solve
a repeated problem. The inductive method is used, starting from a real
problem to construct a translational theoretical solution. The solution to
the problem will occur through the proposed research and the studies will
be exploratory and qualitative based on jurisprudence, legislation and case
studies, reaching a final product of the work, proposing structural solutions
in health actions.

KEYWORDS: judicialization of health; public policies; global

solutions, structural lawsuits; court orders.

1. INTRODUCAO: JUDICIALIZACAO DA SAUDE
NO BRASIL E PROBLEMAS DECORRENTES DE SEU
CRESCIMENTO EM ESCALA

O presente artigo € fruto de estudos sobre a judicializagao no Brasil e
os chamados processos estruturais, buscando propor solu¢des mais eficazes

para a enorme e crescente procura pelo poder judicidrio para intervir em
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eventual falha na politica publica estatal em satide. O trabalho pretende
investigar o fenomeno da judicializagdo da saude no Brasil e no Parana
sob o ponto de vista critico, analisando suas repercussdes no exercicio
da atividade jurisdicional e da administragao da justiga e os seus reflexos
na concretizagido da politica publica de satude, a fim de criar solugdes
processuais para um tratamento mais eficaz na busca da desjudicializagdo
da saude.

Historicamente, a judicializagdo da satde surge no Brasil com a
entrada em vigor da Constitui¢ao de 1988, que prevé, dentre diversos outros
direitos, o direito a saude, classificado como fundamental, inserido no rol
do art. 6° da Constituicdao e disciplinado pelos arts. 196 a 200 do mesmo
livro. A previsdo constitucional estabelece a saide como direito de todos
e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redugao do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitdrio a agdes e servi¢os para sua promogao, protegao e recuperagao.

Clenio Jair SCHULZE (2019, p.27) salienta a obrigagdo estatal no
cumprimento de principios constitucionais norteadores dos direitos

sociais, ao dispor que:

O Estado possui a obriga¢do de cumprir varios mandamentos que dio base a
teoria dos direitos sociais, tais como o principio da dignidade da pessoa humana, o
minimo existencial em satde, a vedagdo de retrocesso social e o dever do progresso

em saude.

Posteriormente, a lei n. 8080/90 vem regulamentar a previsao
constitucional, estabelecendo o Sistema Unico de Saude (SUS) por meio de
regras concretas acerca das agoes e servigos de saude, executados isolada ou
conjuntamente, em carater permanente ou eventual, por pessoas naturais
ou juridicas de direito publico ou privado.

Para PIOVESAN (2015, p. 53), a Constitui¢do Federal de 1988, além
de incluir a sadde no rol dos direitos sociais, “ainda apresenta uma ordem

social com um amplo universo de normas que enunciam programas, tarefas,
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diretrizes e fins a serem perseguidos pelo Estado e pela sociedade”.

O contexto de estabelecimento dos direitos fundamentais
consagrados na constitui¢ao trouxe, por outro lado, a assungdo pelo Estado
de diversas obrigagdes de dificil efetivagao, ante a grande e crescente
demanda social, a falta de recursos e @ ma gestdo de verbas publicas.
Desafios que levaram ao inadimplemento constitucional no que toca a
obrigacdes de assisténcia a satide, definida pela Organizagao Mundial de
Saude como “bem-estar fisico, mental e social, e ndo apenas a auséncia de
doenga ou enfermidade”, conceito aplicado no Brasil por meio do Decreto
n. 26.042/1948.

Contudo, percebe-se que ao longo dos ultimos anos a simples
insercdo da saude no rol dos direitos fundamentais constitucionais nao foi
suficiente para dar concretude a esse direito. O referido inadimplemento,
somado a intensa promog¢ao do acesso a Justica, por meio da implementagéo
dos Juizados Especiais e da concretizagdo do papel de instituigdes como a
Defensoria Publica e o Ministério Publico na prote¢do de direitos sociais,
provocou mudanca em relagdo ao Poder Judiciario, propiciando-lhe papel
de destaque nessa transformagao do acesso aos servigos e tutelas da saide,
o que contribuiu para intensificar o fenémeno da presenca jurisdicional na
saude (SILVA, 2014, p. 465-94).

Nas dltimas duas décadas, quando se passou a adotar uma postura
mais contundente em relagdo a judicializagdo da saude, os tribunais
superiores vém entendendo, principalmente o Supremo Tribunal Federal
(STF), que ha uma colisdo entre duas perspectivas: de um lado, o direito a
vida e a saude, e de outro, os interesses secundarios do Estado (SCHULZE,
2019, p. 61).

Nessa colisao entre dois direitos fundamentais, o Ministro Luis
Roberto Barroso se posicionou no Agr/PE 801676 conforme a Constituigdo
Federal, ou seja, no sentido de que a solucdo do conflito deva ser a
preservagdo do direito a vida e a saude. O Poder Judiciario vem exercendo
o papel de “guardido das promessas” do Executivo e do Legislativo em se

tratando de direito a satde, principalmente em demandas cujo objeto é o
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fornecimento de medicamentos (SCHULZE, 2019, p. 61).

Ocorre que o fenomeno da judicializagio tomou proporgdes
gigantescas no que toca ao numero de agdes propostas e a quantidade
de recursos despendidos, o que gera intimeras dificuldades para o gestor
publico. A interferéncia do Poder Judicidrio nas questoes de satde dificulta a
gestdo e a implementacédo de politicas publicas, criando a necessidade de um
orcamento paralelo a ser executado para cumprimento das ordens judiciais.
Apenas no ano de 2022, o Estado do Parana gastou R$ 233.804.255,08 com
o cumprimento de determinagdes judiciais para entrega de medicamentos
a 15.864 pacientes ativos em demandas judicializadas (CEMEPAR, 2022).

De acordo com o relatério Judicializa¢do da saiide no Brasil: perfil
de demandas, causas e propostas de solugdo, elaborado no ano de 2018
pelo CNJ, houve um crescimento acentuado de aproximadamente 130%
no numero de demandas de primeira instincia relativas ao direito a satde
entre os anos de 2008 e 2017. Esse crescimento, conforme relatorios do
Justica em Numeros, publicados no mesmo periodo, é muito superior aos
50% de crescimento do numero total de processos de primeira instincia.

Para George LIMA (2017, p. 105-130):

Parece bastante claro que ja superamos uma fase romantica e ingénua em que se
acreditava que o judicidrio poderia ter um papel transformador e concretizador
do direito a saude para entrarmos em uma fase um pouco mais cética, em que
sdo percebidos os excessos e abusos que, em nome do direito & saide, podem
ser cometidos. Hoje ja se tem consciéncia de que a judicializagao da saude, em
determinados contextos, pode até piorar os problemas do sistema de satude, seja
por dificultar o planejamento e a gestdo, seja por encarecer os insumos e servicos,
seja por propiciar a pratica de conluios e fraudes, seja por criar situagdes de
iniquidade entre aqueles que conseguem ser favorecidos por uma decisao judicial

€ os que nao conseguem.

Sob o ponto de vista de MOROZOWSKI (2020), esse fendmeno
vem crescendo de maneira exponencial, de modo que diariamente desafia

o Estado-juiz a harmonizar as legislagdes relacionadas a saude, além de
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decidir acerca da relagao de consumo existente na satide suplementar.

O objeto das discussoes e criticas a judicializagdo intensa da satde
giram em torno do impacto no or¢amento publico, da autonomia do
gestor eleito democraticamente, da separacao de poderes e da utilizagdo
de critérios técnicos para concessdo de tutelas judiciais. A frase “saude
nao tem pre¢o, mas tem custo” se tornou lugar comum nas discussoes
acerca dos impactos que determinag¢des judiciais geram na organizagao
administrativa, o que leva a constante busca de limites e solugdes plausiveis
para a solugdo desses problemas.

Surge, assim, a problematica que se pretende enfrentar, ou seja,
a busca de solucdes criativas e de maior racionalizacio do exercicio da
jurisdi¢do, sob um viés global e abrangente, em detrimento de uma visao de
tanel regularmente observada nas demandas individuais de satde. Nao se
pretende resolver a questdo com a simples critica e a limitagao de acesso a
esfera judicial, o que seria manifestamente inconstitucional ao ferir o direito
fundamental de acesso a justi¢a. O direito de acesso ao Poder Judicidrio,
o monopdlio da jurisdi¢do, restaram garantidos pela Carta Maior, sendo
vedado que qualquer lei possa trazer instrumentos que obstaculizem esse
caminho. Na licdo de José Afonso da SILVA (2005, p. 431):

A primeira garantia que o texto revela é a de que cabe ao Poder Judicidrio o
monopdlio da jurisdigdo, pois sequer se admite mais contencioso administrativo
que estava previsto na Constitui¢ao revogada. A segunda garantia consiste no
direito de invocar a atividade jurisdicional sempre que se tenha como lesado ou
simplesmente ameagado um direito, individual ou nao, pois a Constitui¢do jd nao
mais o qualifica de individual, no que andou bem, porquanto a interpretagdo sempre
fora a de que o texto anterior ja amparava direitos, p. ex., de pessoas juridicas ou de
outras institui¢des ou entidades nao individuais, e agora ha de levar-se em conta os

direitos coletivos também.
Pelo contrario, o objetivo consiste no oferecimento de alternativa

estrutural, macro, com os olhos voltados em perspectiva para a

conformidade constitucional da politica publica como um todo.
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2. IDENTIFICACAO DA JUDICIALIZACAO DA SAUDE
COMO PROBLEMA ESTRUTURAL

A partir dessa diretriz, propde-se estudar como o processo
estrutural pode auxiliar na judicializagdo da satde, a fim de interromper
o caminho de crescimento exponencial e de saturacdo que os poderes
executivo e judiciario vém enfrentando por todo esse tempo, dentro de
suas atribuicdes constitucionais.

Ao pretender utilizar o processo estrutural como instrumento de
racionalizagdo da judicializagdo da satude, o primeiro questionamento
que se deve fazer ¢ se, de fato, a judicializagdo da satide é um problema
estrutural. Trata-se, obviamente, de um problema, mas seria possivel
adequa-lo ao conceito de problema estrutural e, a partir dai, utilizar-se de
técnicas estruturantes especificas dessa moderna visdo processual?

Para elucidar o questionamento, pode-se trazer a doutrina dos
professores Fredie DIDIER JR, Hermes ZANETI e Rafael Alexandre de
OLIVEIRA (2021) sobre o que se entende sobre problema estrutural.

[...] o problema estrutural se define pela existéncia de um estado de desconformidade
estruturada, uma situagdo de ilicitude continua e permanente ou uma situa¢ao
de desconformidade, ainda que nao propriamente ilicita, no sentido de ser uma
situagdo que ndo corresponde ao estado de coisas considerado ideal. Como quer
que seja, o problema estrutural se configura a partir de um estado de coisas que

necessita de reorganizagdo ou de reestruturagao.

Tal concepgdo nos faz concluir pela possibilidade de inclusao da
judicializagdo da saide como um problema estrutural. Por um lado, a
visao predominantemente individualizada decorrente de propositura de
demandas que pleiteiam um direito subjetivo a saude contra o Estado
reduz o papel da politica publica de carater universal e igualitario. Em
contrapartida, problemas como a incompatibilidade entre a gestdo
orcamentaria e o impacto financeiro de decisoes judiciais, a autonomia do

administrador publico, a necessidade de adocdo de critérios técnicos para
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concessdo de prestagoes jurisdicionais em saude e o crescente volume de
demandas levadas ao poder judiciario exigem a adogdo de novas solugdes
processuais ante ao esgotamento do modelo vigente.

Além disso, a experiéncia pratica com agdes que envolvem direito
sanitario tem evidenciado grave desequilibrio entre os entes ptblicos quanto
a atribuicao de responsabilidades no cumprimento de determinagdes
judiciais de entrega de medicamentos ou tratamentos médicos. A margem
de todo um arcabougo legislativo infraconstitucional que divide a
responsabilidade dos entes publicos pela prestagdo do servico de satde, a
responsabilidade solidaria cristalizada pela Jurisprudéncia Patria? tem sido
motivo de desequilibrio financeiro e distor¢ao pratica e juridica.

A possibilidade de imputar obrigagio de cumprimento da
ordem judicial a qualquer dos entes publicos desequilibra a propria
participagdo e atuagao dos corréus. Isso porque, como a judicializagdo
atingiu primeiramente os Estados, a realidade mostra que estes entes
federados parecem possuir maior estrutura fisica e logistica para dispensar
medicamento ou tratamento médico diretamente ao paciente demandante.

Tal competéncia técnica estabelecida acaba por levar ao

direcionamento da obrigacao de entrega de servico de saude, obtida

2 CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DECLARAGCAO
EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA. AUSENCIA DE OMISSAO, CONTRADICAO OU OBSCURIDADE.
DESENVOLVIMENTO DO PROCEDENTE. POSSIBILIDADE. RESPONSABILIDADE
DE SOLIDARIA NAS DEMANDAS PRESTACIONAIS NA AREA DA SAUDE.
DESPROVIMENTO DOS EMBARGOS DE DECLARAGAO. 1. E da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal que 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.
(RE 855178 ED, Relator(a): LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdao: EDSON FACHIN, Tribunal
Pleno, julgado em 23/05/2019 PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL
-MERITO DJe-090 DIVULG 15-04-2020 PUBLIC 16-04-2020.
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judicialmente, ao Estado, que, invariavelmente, despende de recursos
proprios para cumprimento de determinagdo que ndo lhe incumbiria
originalmente, mesmo sem qualquer previsdo or¢amentaria prévia para
atendimento da despesa’.

Assim, ha clara necessidade de reorganizagdo e reestruturagdo
da judicializagao da saude no Brasil, a fim de conciliar o direito
constitucional a saide do individuo, a politica publica a ser engendrada
pelo Estado e a divisdo de atribui¢des entre os entes publicos dentro do
Sistema Unico de Saude, a partir de uma visdo universal e igualitéria

de acesso ao servigo publico.

3. UTILIZACAO DE SOLUCOES ESTRUTURAIS
COMO INSTRUMENTO DE RACIONALIZACAO
DA JUDICIALIZACAO DA SAUDE

Dados do painel Estatisticas Processuais de Direito a Saide, do

Conselho Nacional de Justica (CNJ), demonstram a grandiosidade do

3 Ver, como exemplo, trecho de decisdao proferida nos autos 5001312-18.2022.4.04.7012,
VaraFederal de Pato Branco: “Em razdo do exposto, defiro o pedidoliminar, a fim de determinar
o fornecimento do medicamento SORAFENIBE (NEXAVAR), nos termos da prescri¢do
médica (1.8), sob pena de multa didria no valor de R$ 100,00(cem reais) conforme orientagao
jurisprudencial - AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 5047896-43.2016.4.04.0000/PR. Tendo
em vista a referida orientagio, tem-se que cabera a0 ESTADO DO PARANA a obrigagio de
imediato fornecimento do remédio, ante o fato de apresentar-se mais aparelhado a cumprir
imediatamente a medida, por exemplo, por meio do CENTRO DE MEDICAMENTOS -
CEMEPAR, bem como por se tratar do ente componente do SUS, com mais recursos, mais
proximo ao paciente e ao estabelecimento de satide no qual é tratado. Tudo isso, sem prejuizo
do dever da UNIAOQ, oportunamente, em razao da solidariedade existente entre os entes, de
ressarcir os recursos despendidos por aquele ente federado para a aquisi¢ao e dispensagao do
medicamento, bem como de eventualmente responder pelo cumprimento da medida, caso o

Estado nao atenda o comando judicial, que ora é determinando”.
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volume de ag¢des que envolvem o direito a saude no Brasil. De acordo com
o demonstrativo, apenas em 2022 foram propostas 216 mil novas ag¢des
individuais de saude e 6 mil acdes de carater coletivo. Além disso, os indices
de acordo nesse tipo de agdo sdo muito baixos: apenas 6,9 mil agdes foram
objeto de solugao consensual (BRASIL, 2024).

Tais referéncias demonstram o esgotamento do modelo processual
adversarial e bipolar atual. Configura-se um estado de coisas que necessita
de reorganizagao e reestruturagdo ante a desconformidade constitucional
no que toca a prestagdo de servico publico voltada a saude.

A partir dessas premissas, o estudo se volta a propor solugdes
mais racionais para os problemas apresentados, sob uma visao estrutural
do processo judicial. Para TOSTA e MARCAL (2021), considerar uma
demanda individual como estruturante (ou criar um processo estruturante
a partir de demandas individuais) quando se trata de violagao sistémica a
determinados direitos traz mais esperangas e vantagens do que a litigdncia
pontual ou a “conta-gotas”, especialmente para fins de macrojustica e de
analise dos impactos globais das medidas aplicadas.

No processo estrutural que se pretende implantar para resolugdo da
lide, o objetivo ¢ de alteragao do estado de coisas ensejador da violagao do
direito do Estado, ao invés de solucionar pontualmente as infringéncias
legais, cuja judicializagao reiterada causa imenso e custoso trabalho as
partes e ao Poder Judiciario.

Dessa forma, ante a necessidade de conferir uma solugdo
permanente, completa e prospectiva para o problema que aflige pacientes,
entes publicos e juizes, propde-se uma nova forma de solu¢éo de conflitos.
Para tanto, pretende-se aplicar conhecidas técnicas de processo estrutural
com a finalidade de construgdo de uma solu¢iao conjunta e de cria¢ao de
fluxo de ressarcimento peremptdrio entre os envolvidos.

A ideia ¢ se utilizar do processo estrutural como processo estratégico
para solugdo unica e definitiva em busca do equilibrio financeiro da
judicializagdo da saude. Para VITORELLI (2021),
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[...] o litigio estrutural é um litigio irradiado no qual a violagao surge em decorréncia
nao de um ato isolado no tempo, mas do funcionamento equivocado de uma
estrutura burocratica (entendida como institui¢ao, politica ou programa), publica
ou privada, e, em virtude das caracteristicas contextuais em que a solugio exige a

reestrutura¢do do funcionamento da estrutura.

Nesse sentido, a primeira técnica estruturante a ser utilizada passa
pela compreensao ampla e completa do litigio instalado, delimitando-
se especificamente o problema e o redimensionamento necessario do
conflito, a fim de alcangar um resultado mais satisfativo. Deve-se permitir
a participagdo mais ampla possivel de interessados no contraditorio
ampliado, dentro das caracteristicas de processo estrutural.

A busca estrutural deve sempre se pautar na alteracdo da realidade
subjacente de forma prospectiva, na mudanga do estado de coisas, ilicita
ou em desconformidade constitucional, sem olvidar da seguranca juridica
necessaria a um momento de transi¢do, com base no artigo n. 24 da Lei de
Introdugido as Normas do Direito Brasileiro - LINDB (BRASIL, 1942).

O processo estrutural é multifocal ou multipolar, envolve diversos
interesses nao necessariamente antagonicos, sobretudo quando se
trata de acoes de direito sanitario, em que a disposicdo se concentra em
prestar o servico publico de satide, o que muda a maneira como o direito

social serd implementado. Tal arranjo é, portanto, objeto de tratativa do

4 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgio ja se
houver completado levard em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com
base em mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situagdes plenamente
constituidas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)  (Regulamento)

Pardgrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagdes e especificagdes
contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa
majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo

conhecimento publico (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 15, pp. 151-173, 2024.



162 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

processo estrutural, pois transcende a relagdo autor e réu, atraindo outros
interessados que, de alguma maneira, podem interferir positivamente em
uma solu¢do macro, prospectiva e definitiva.

Além disso, nao se trata de adotar uma conduta tnica, isolada, como
uma determinacao judicial que imponha uma obrigagao de fazer, entregar
ou custear um tratamento. Trata-se de implantar um plano negociado que
abarque um conjunto de medidas a fim de estabelecer um procedimento
permanente e duradouro, criar uma estrutura especifica para tratamentos
de saude. Dessa forma, por meio de um processo-programa, os entes
publicos demandados poderdo buscar a implementa¢ao de um fluxo de
medidas de reestruturagdo que melhor atendam a populagao.

E importante observar que um dos paradigmas do processo
estrutural fundamenta-se na relativizagdo procedimental e em uma
interpretagdo extensiva do pedido formulado. Para Didier Jr., Zanetti
e Oliveira (2021), a flexibilidade da congruéncia objetiva supde a
interpretagdo do pedido (CPC, art. 322, § 2.°) que leve em considera¢io a
complexidade do litigio estrutural.

O professor e magistrado Antonio Cesar BOCHENEK (2021)

explica que

Nesse caminho, despontam duas caracteristicas essenciais dos processos estruturais,
isto ¢, a gestdo judicial dessas demandas e a flexibilidade dos procedimentos
existentes, com a aplicabilidade adaptavel das normas, sobretudo, condizente com

as exigéncias de uma atuagio eficiente e atual do Poder Judicidrio.

Nessa seara, o pedido formulado na referida a¢do estrutural deve

ser interpretado de forma ampla. Conforme a doutrina de Vitorelli (2021),

No cddigo de 2015, um elogiavel paralelismo entre os arts. 322, §2, 341, III e 489
§ 3¢, dispde que tanto a petigdo inicial quanto a contestagao e a decisdo judicial
devem ser interpretadas dentro de seu proprio contexto, de conformidade com a
boa-fé. Assim, se no processo individual a interpretagdo do pedido considerard

o conjunto da postulagdo e observard o principio da boa-fé, com mais razao, no
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processo coletivo e, de modo especial, no processo estrutural, a postulagdo deve ser
interpretada como abertura e um caminho da solu¢ao de um problema, ndao como

requerimento especifico de providéncias determinadas.

Outrossim, Humberto THEODORO JUNIOR (2010) explica que
as formas, solenidades, estruturas e categorias de direito processual nao
podem ser tunicas, rigidas, inflexiveis ou absolutas. Prevalecem enquanto
uteis ou necessarias a realizagdo da justa composicdo do conflito de
direito material. Quando essa meta exigir vias alternativas que melhor se
adequem a tutela efetiva do direito subjetivo a resguardar ou restaurar,
haverd de se franquear o caminho procedimental que tanto se afei¢oa. O
direito processual é dinamico e nao pode perder-se em conceitualismos e
estruturalismos estaticos, incompativeis com a fun¢do maior a desempenhar
em prol da efetiva prestacao de tutela ao direito e aos interesses materiais
envolvidos em conflito.

Além disso, o artigo 493° do CPC/15 permite uma maior flexibilizagao
procedimental para que a decisdo estrutural se adeque a realidade atual dos
fatos, trazendo dinamicidade a prestagdo jurisdicional e a efetividade das
decisdes ao estabelecer que, se depois da propositura da a¢ao, algum fato
constitutivo, modificativo ou extintivo do direito influir no julgamento do
mérito, cabera ao juiz toma-lo em consideragio, de oficio ou a requerimento
da parte, no momento de proferir a decisao.

O processo, e sobretudo o processo estrutural, deve servir de
instrumento, mecanismo de solugdo macro, e nao ser um fim em si mesmo,
entrincheirado em regras formais de possivel superagdo a fim de atingir um

propdsito de correcdo das irregularidades apresentadas.

5 Art. 493. Se, depois da propositura da a¢do, algum fato constitutivo, modificativo
ou extintivo do direito influir no julgamento do mérito, caberd ao juiz tomd-lo em
consideragio, de oficio ou a requerimento da parte, no momento de proferir a deciséo.
BRASIL. Lei 13.105/2015: Cddigo de processo civil (...).
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Dentro desse mister, ndao se deve criar uma barreira, ab initio, ao
curso de uma agdo estrutural. Para o professor Sérgio ARENHART (2013),
“em regra, existe uma dificuldade de se estabelecer, desde o inicio do
processo estruturante exatamente aquilo que sera necessario para fazer
cessar o direito violado”.

Em outro momento, Arenhart (2017, p.40) esclarece que:

Imagine-se o principio da demanda. Segundo sua esséncia — e a consequente ideia
da adstrigao - o juiz esta limitado ao pedido formulado pela parte. Assim, cabe
a parte autora determinar exatamente aquilo que pretende em juizo, devendo o
juiz observar esses limites em sua atuagdo. Ora, ¢ facil perceber que a discussdo
judicial de politicas publicas implica conflitos cujas condigdes sdo altamente
mutaveis e fluidas. As necessidades de prote¢ao em um determinado momento,
muito frequentemente serdo distintas daquelas existentes em outra ocasido. Isso
impde uma dificuldade imensa para o autor da demanda em determinar, no inicio
do litigio, exatamente aquilo que serd necessario para atender adequadamente
ao direito protegido. Por isso, neste campo, exige-se que esse principio tenha
sua incidéncia atenuada, permitindo que o juiz possa, em certas situagdes, diante
das evidéncias no caso concreto da insuficiéncia ou da inadequagdo da “tutela”

pretendida pelo autor na peti¢do inicial, extrapolar os limites do pedido inicial.

Como consequéncia, de acordo com Margal (2021, p.133), a doutrina
tem sustentado que: i) na fase postulatdria, o pedido formulado seja
genérico — e ndo determinado, como estabelece o art. 324, caput do CPC
- e incompleto (flexibilizando-se a regra da eventualidade e as preclusoes
dessa fase); ii) na fase instrutéria, ocorra a modificacio da demanda, ai
incluidas a causa de pedir e o pedido (mitigando a estabilizagao da demanda);
e iii) na fase decisdria, o juizo nao esteja adstrito aos limites da demanda
(seja da causa de pedir ou do pedido).

Ainda acrescenta que, com relagao ao pedido, ndo se faz necessario
especificar cada aspecto da estrutura que precisa de reparo, sendo possivel
verificar quais as exatas modificagdes necessdrias no curso do processo,
por meio de inspegdes ou das préprias experimentagdes, com auxilio dos

peritos. A partir disso, ainda que o pedido ndo seja especifico, o requisito
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da sua certeza deve ser analisado de forma global, devendo ser possivel
identificar um contetido minimo de tutela para o direito violado. Atente-
se que o caput do artigo 322, do CPC/2015, deve ser interpretado em
consonancia com seu paragrafo 2°, estabelecendo ao julgador que “A
interpretagdo do pedido considerara o conjunto da postulagio e observara
o principio da boa-fé.”

Por fim, diante desse conjunto de circunstancias, ¢ fundamental
que o magistrado que receba tal demanda se desamarre de um formalismo
processual exacerbado, apegado a exigéncias limitativas que levariam ao
desalento de toda busca de solugdo global, prospectiva e definitiva para o

problema apresentado, que interessa a todos os atores envolvidos.

4. PROPOSTAS DE MECANISMOS DE PROCESSO
ESTRUTURAL POSSIVEIS DE UTILIZACAO. CRIACAO DE
UM PLANO REESTRUTURANTE NAS ACOES DE SAUDE QUE
DEMANDEM CONSULTAS E CIRURGIAS DOS ESTADOS

Dentre os exemplos préticos em que tais técnicas podem ser utilizadas,
estdo as demandas que envolvem pedido de consultas ou cirurgias contra
os Estados da Federacdo. Nestas, invariavelmente ha a discussdo sobre dois
temas muito relevantes.

O primeiro gira em torno da necessidade de respeito a fila de
pacientes atendidos pelo Sistema Unico de Satide que esperam o mesmo
tratamento do autor. Determinar, por ordem judicial, a inobservancia
das listas publicas para a realizagdo de procedimentos cirtrgicos implica
irremediavel prejuizo aos demais usudrios do SUS, que podem estar em
situagdo tao emergencial quanto o interessado. Assim, o objeto de discussdo
envolvera um dos principios norteadores do Estado Democratico de
Direito, qual seja, o da independéncia dos Poderes, previsto expressamente

na Carta Constitucional de 1988 (art. 2°), bem como o principio de
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isonomia, ja que a intervengao judicial correra o risco de desrespeitar os
demais pacientes que estdo em lista de espera para ser atendidos.

A agido também abarca o debate sobre qual ente publico é competente
para prestar o servico publico de satde pleiteado judicialmente. Embora
seja consagrada na jurisprudéncia a responsabilidade solidaria dos entes
publicos para prestacdo de servico de saude requerido judicialmente®,
as normas que regulam a Constituicdo e a Lei do SUS pormenorizam
as responsabilidades de cada um dos entes publicos, devendo o Poder
Judicidrio observar o regramento administrativo de distribuicdo de
atribuigdes, nos casos em que houver condenagdo, conforme o préprio
Supremo Tribunal Federal no julgamento do tema de Repercussdo geral

7937. Nesse caso, pedidos para a realizacao de procedimento cirtrgico ou

6 CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DECLARACAO
EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA. AUSENCIA DE OMISSAO, CONTRADICAO OU OBSCURIDADE.
DESENVOLVIMENTO DO PROCEDENTE. POSSIBILIDADE. RESPONSABILIDADE
DE SOLIDARIA NAS DEMANDAS PRESTACIONAIS NA AREA DA SAUDE.
DESPROVIMENTO DOS EMBARGOS DE DECLARACAO. 1. E da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal que 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
(RE 855178 ED, Relator(a): LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdiao: EDSON FACHIN, Tribunal
Pleno, julgado em 23/05/2019 PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL
-MERITO DJe-090 DIVULG 15-04-2020 PUBLIC 16-04- 2020).

7 O voto vencedor do ministro Edson Fachin, designado para redigir o acérdao, ao
apreciar embargos de declaragdo, estabeleceu dentre outras, algumas conclusdes que bem
iluminam o alcance da tese acima transcrita. Sdo elas: 1*) A obrigacdo solidaria de prestar
o servigo de satide decorre da competéncia material comum contemplada no art. 23, II,
c/c os arts. 196 e ss. da Constituigdo Federal; 22) Por for¢a da solidariedade obrigacional,
a parte autora poderd propor a demanda contra quaisquer dos entes da Federagdo, isolada
ou conjuntamente. No entanto, cada ente tem o dever de responder pelas prestagoes
especificas que lhe impdem as normas de organizagao e funcionamento do SUS, as quais

serdo observadas pelo érgdo judicial em suas consequéncias de composi¢do do polo passivo
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consultas alcangam a competéncia do Municipio, pois, de acordo com o
artigo 18, da Lei n. 8.080/90, Lei do SUS, cabe a direcdo municipal de satude
executar tais servigos®.

Em resumo, cabe ao Municipio garantir o atendimento a populagao
local, colocando a disposigdo os servicos necessarios. Por conta disso,
recebe transferéncia de recursos, regular e automatica, referente ao valor

per capita definido; recebe, diretamente do Fundo Municipal de Saude, o

e eventual deslocamento de competéncia; 5°) Se a pretensao veicular pedido de tratamento,
procedimento, materiais ou medicamentos ndo incluidos nas politicas publicas, a Unido
compora necessariamente o polo passivo, considerando que o Ministério da Saude
detém competéncia para a incorporagio, exclusio ou alteragio de novos medicamentos,
produtos, procedimentos, bem como constitui¢io ou alteracio de protocolo clinico ou
diretriz terapéutica. De modo que recai sobre ela [Unido] o dever de indicar o motivo
ou as razdes da ndo padronizagio, e eventualmente iniciar o procedimento de analise de
inclusio. BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 855178 ED, Relator(a): LUIZ
FUX, Relator(a) p/ Acérdao: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 23/05/2019
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -MERITO DJe-090 DIVULG 15-04-
2020 PUBLIC 16-04- 2020.

8 Art. 18. A dire¢do municipal do Sistema de Satide (SUS) compete:

IV - executar servigos:

V - dar execugdo, no ambito municipal, a politica de insumos e equipamentos para a satde;
VI - colaborar na fiscalizagdo das agressoes ao meio ambiente que tenham repercussao sobre
a saude humana e atuar, junto aos 6rgdos municipais, estaduais e federais competentes,
para controld-las;

VII - formar consdrcios administrativos intermunicipais;

VIII - gerir laboratorios publicos de satide e hemocentros;

IX - colaborar com a Unido e os Estados na execug¢do da vigilancia sanitaria de portos,
aeroportos e fronteiras;

X - observado o disposto no art. 26 desta Lei, celebrar contratos e convénios com entidades
prestadoras de servicos privados de satide, bem como controlar e avaliar sua execu¢io;

XI - controlar e fiscalizar os procedimentos dos servigos privados de saude;

XII - normatizar complementarmente as agdes e servicos publicos de saude no seu dambito

de atuacio.
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montante total de recursos federais programados para o Municipio.

Portanto, tais demandas, quando propostas exclusivamente contra
os Estados, geram algumas dificuldades. Tratando-se de competéncia
municipal, sobretudo quando o ente detém gestdo plena dos servigos do
SUS, este possui a gestdo da fila, a ciéncia da quantidade de pacientes
aguardando atendimento, o conhecimento do servico e o corpo de
profissionais de satide e de prestadores contratados.

Por outro lado, o Estado ndo tem acesso a tais informacoes, por isso,
quando recebe a determinagdo judicial, se vé obrigado a prestar um servigo
que ndo dispoe e sobre o qual nao tem conhecimento sobre a realidade da
estrutura de atendimento. Precisa, entdo, diligenciar junto ao Municipio
onde reside o paciente para buscar o cumprimento da decisao judicial.

Para solucido do referido problema, que pode perdurar por anos, é
possivel a utilizacao de instrumentos de processo estrutural para conferir
um desenlace definitivo e prospectivo, que atenda aos interesses dos
pacientes e entes publicos envolvidos de forma global, e ndo da forma
individualizada e pontual como vem ocorrendo até o momento.

Neste sentido, o magistrado deve ter uma compreensdo integral do
litigio instalado, tal como a espécie de procedimento requerido, o Municipio
responsavel onde reside o paciente, a situagao da fila, o nimero de pacientes
aguardando atendimento e os prestadores ptiblicos ou privados habilitados.
Delimita-se, assim, o problema de forma macro, redimensionando-se o
conflito a fim de alcancar um resultado mais satisfativo e eficiente.

Também deve o magistrado franquear a participagao dos interessados
na solugdo abrangente do problema estrutural dentro de um contraditério
dilatado que, ndo necessariamente, traz pretensoes antagénicas. A busca
do ente publico demandado ¢é prestar o servico, e a dos pacientes ¢ de ter
acesso a ele; a forma como essa relagdo se consolidara é que passa pelo
crivo do poder judiciario. Este, por sua vez, podera assumir uma posi¢ao
de gestor do litigio e catalisador de solugdes para melhor deslinde do feito.

Dentro dessa perspectiva, um conhecido instrumento dos processos

estruturais é a chamada town meeting, originaria do direito estadunidense.
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Nesse modelo, o juiz tem uma postura proativa no processo a fim de
estabelecer as balizas mais importantes da discussdo, conduzindo-o para
a construgdo de um didlogo ampliado entre as partes na edificagdo de uma
solugao conjunta.

Para Edilson Vitorelli (2021), transformar audiéncias judiciais em
town meetings nao é apenas uma ideia destinada a obter a legitimidade da
decisdo ou a adesdo, talvez vazia, a nocdo de participa¢io como elemento
essencial, e ndo instrumental, do devido processo legal; é, antes, uma
necessidade decorrente do perfil do conflito a ser decidido.

O método dialégico indicado traz a possibilidade de realizagdo de
reunides e audiéncias publicas entre os entes envolvidos na lide, permitindo
o equacionamento das suas pretensoes. Além disso, auxilia os envolvidos
na completa compreensdo do problema, suas alternativas, oportunidades
e solucdes, a serem consideradas e refletidas no resultado. Portanto, o
processo estrutural nesses casos deve transcender a relagdo autor e réu,
atraindo outros interessados que, de alguma maneira, podem interferir
positivamente numa solu¢do macro, prospectiva e definitiva.

Nesse aspecto, aos invés de imputar obrigagdo ao ente publico a
fim de atender a pretensdo de um tnico paciente, é possivel vislumbrar a
elaboragdo de plano negociado a varias maos, que abarque um conjunto
de medidas permanentes e duradouras a serem implantadas pelos entes
envolvidos, com estabelecimento de metas de atendimento a todos os
pacientes que necessitam do especifico procedimento e dentro de um
prazo razoavel.

Cabera aos players atuantes no processo a implementagdo desse
plano e, posteriormente, incumbir-se-a as partes e ao juizo a avaliagdo
dos resultados da implementa¢io, de forma a garantir o resultado
pretendido no inicio do processo, que é a correcio da violagdo e a
obtencdo de condi¢des que impegam sua reiteragdo futura. Ou seja, deve-
se promover o adequado acompanhamento dos termos estabelecidos
no plano de trabalho, mormente no que toca a uma regular prestagdo

de servigo universal e igualitario. A intervengdo judicial passaria a ser
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necessariamente continuada; o provimento ndo se encerraria de pronto,
exigindo constantemente fiscalizagdo e ajuste (OSNA, 2021). A partir dos
resultados avaliados, sera possivel eventual corre¢do ou adequagio do fluxo
de trabalho, no intuito de abordar aspectos inicialmente nao percebidos ou
minorar efeitos colaterais imprevistos.

Por fim, o objetivo é de concretizagdo e que o plano de atendimento
médico se perpetue indefinidamente, com a obten¢ao do resultado
social desejado, que é a reorganizacdo da estrutura estatal e adequagdo

constitucional ao direito a satude.

5. CONCLUSAO

O presente artigo parte de uma preocupagao fatica com a expansao
demasiada da judicializagdo da satide no Brasil, um problema que, de fato,
é estrutural. A perspectiva individual das demandas que pleiteiam direitos
subjetivos face aos entes publicos tem provocado inimeras distor¢oes
relativas a separacao dos poderes constituidos, a gestao da politica publica,
a alocagdo de recursos e a apropriacao de questdes técnicas, gerando uma
situacao de desconformidade legal permanente.

Por sua vez, a contribuigdo deste estudo esta ligada a proposi¢ao
de solugdes para uma maior racionaliza¢do das lides sanitdrias, a fim de
conferir um desenlace definitivo e prospectivo, que atenda os interesses dos
pacientes e entes publicos envolvidos de forma global, e ndo individualizada
e pontual como vem ocorrendo até o momento.

Ao contrario dos instrumentos utilizados anteriormente, pretende-
se que a solu¢do definitiva seja idealizada por diversas maos, policéntrica,
dialogada e sob gestdo judicial, de modo que uma tnica determinagido
judicial aplicada em um caso especifico dé lugar a um plano estratégico
para a solugdo integral de um problema, por meio de um fluxo claro,

forgoso, objetivo e eficaz.
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Como uma primeira proposta, vislumbrou-se a aplicagdo de técnicas
estruturais nas agoes que envolvem pedidos de consultas ou cirurgias contra
os Estados da Federagdo, apresentando suas discussdes e dificuldades
de atendimento. Como solu¢do, propds-se uma ampliagdo subjetiva e
objetiva dessas demandas, estabelecendo-se um conjunto de medidas
permanentes e duradouras a serem implantadas pelos entes envolvidos,
com estabelecimento de metas de atendimento a todos os pacientes que
necessitam do procedimento especifico, dentro de um prazo razoavel, a fim
de viabilizar a¢des de saude de forma universal e igualitaria.

Importante ressaltar que o objeto deste trabalho, ante a sua inovagao,
ainda ndo encontra abrigo na jurisprudéncia dos Tribunais Brasileiros,
pretendendo-se inclui-lo por meio de agdes estruturais proprias. Outrossim,
as ferramentas propostas tendem a se aperfeicoar a medida que sdo vividas
e utilizadas na pratica forense. Por outro lado, entende-se a necessidade de
outras pesquisas sobre o tema para que se estabeleca uma produgao tedrica
consistente sobre a solugdo de conflitos relativos a politicas publicas e suas
eventuais irregularidades.

Conclui- se que € preciso tirar os olhos do retrovisor e se voltar para
o futuro pela proposicio de solugdes prospectivas como a pretendida neste
estudo, com vistas a construgdo conjunta, definitiva e eficaz de solugoes

para a judicializa¢ao da satde.
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