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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo discutir o modelo de processo para tratar de
temas relacionados ao direito a saude da populagédo e o dever do Estado de garanti-
lo através de politicas econdmicas e sociais. A saude individual e coletivo que se
consuma a medida que todos possam gozar dela. Por isso, 0 sistema publico de saude
€ o instrumento de intervencé&o estatal instituido pela Constituicdo Federal para
proteger o interesse individual e coletivo. Porém, o tratamento exclusivamente judicial
se tornou incapaz de tutelar adequadamente esse direito sob a perspectiva coletiva.
A tutela judicial, de caracteristica individual, ndo consegue corrigir as vicissitudes do
sistema publica e reorientar a atuacdo administrativa, sendo privilegiado das classes
econémicas mais abastadas em razdo da estrutura deficitaria de acesso a assisténcia
juridica gratuita no pais. Mesmo assim, a jurisdicdo estatal € um importante canal de
uniformizacao da interpretacdo do direito, que funciona muito bem para orientar os
critérios distributivos do direito a saude. Todavia, ndo pode ser o0 unico canal de
acesso a justica, razdo pela qual o sistema processual depende do desenvolvimento
de métodos processuais que promovam o intercambio entre as esferas extrajudicial e
judicial. Neste sentido, o sistema multiportas é novo paradigma da justica civil do
século XXI, que introduz novos atores e técnicas processuais para solucionar as
demandas sociais. Com efeito, a administragdo publica passa a ter o dever de
autogerir suas proprias crises, sobretudo em razdo das reformas na legislagdo
processual da ultima década, que estabeleceram a politica de prevencdo e de
resoluc&o administrativa dos servigos publicos em geral. Com isso, o Estado brasileiro
tem o dever de integrar a justica consensual e as instituicbes provedoras e protetoras
do direito a saude a responsabilidade de formar um modelo de processo dialégico e
cooperativo. A metodologia processual do desenho de sistemas de disputas
proporciona um formato customizado de processo que possibilita aumentar o raio de
alcance do acesso a justica e ao SUS, criando condi¢des para proporcionar beneficios
individuais e coletivos. A convengdo de um sistema desta espécie pressupde
consenso, cooperacdo e controle preventivo judicial, com vistas a proteger os
interesses dos formalmente representados e dos sujeitos ausentes. Todas as técnicas
processuais conhecidas podem ser aplicadas, combinadas e sequenciadas aos mais
variados temas, e novas técnicas também podem ser desenhadas. Por conta disso, a
jurisdicao estatal deve se transformar no caminho processual para definir as regras
de direito, para tratar de questdes coletivas ou para solucionar questdes em que as
etapas da justica consensual nao foram capazes, evitando, desta forma, a
judicializacdo desnecessaria, repetitiva e predominantemente individual.

Palavras-chave: Sistema publico de saude; justica civil multiportas; direito social a
saude; direito individual e coletivo; desenho de sistemas de disputas; tutela
extrajudicial e judicial coletiva; dialogo e cooperacao entre as instituicdes.



ABSTRACT

This research aims to discuss the model civil process for dealing with issues related to
the population's right to health and the State's duty to guarantee it through economic
and social policies. Health is an individual and collective right which is consummated
as far as everyone can enjoy it as well. Therefore, the public health system is the
instrument of state intervention established by the Federal Constitution to protect
individual and collective interests. However, the exclusively judicial treatment became
incapable to protect it from a collective perspective. Judicial protection, which has an
individual characteristic, is not able to correct the problems of the public system and to
reorient administrative action, and it has been a privileged by the wealthier economic
classes because of the failure structure of free access to legal assistance in the
country. Even though, state jurisdiction is an important standard of interpretation the
law, which works very well to guide the distributive criteria of the right to health.
However, it cannot be the only channel of access to justice, which is why the procedural
system depends on developing procedures that promote exchange between the
administrative and judicial spheres. In this sense, the multi-door system is a new
paradigm of civil justice in the 21st century, which introduces new actors and
procedural techniques to solve social demands. Indeed, the public administration now
has the duty to self-manage its own crises, especially due to the reforms in procedural
legislation in the last decade, which established the policy of prevention and
administrative resolution of public services in general. Therefore, the Brazilian State
has the duty to integrate the consensual justice and the institutions responsible to
promote and to protect the right to health have the duty to perform a model of civil
procedure which increases the dialogue and cooperation to achieve mutual goals. The
methodology of design of dispute systems provides a customized procedure that
makes possible to increase the reach of access to justice and the Brazilian health
system, creating conditions to provide individual and collective benefits. The
convention of a system of this kind presupposes consensus, cooperation and
preventive judicial review, leading to new a perspective of protecting the interests of
those who are formally represented and of those who are absent. All known procedural
techniques can be applied, combined and sequenced to the most varied themes, and
new techniques can also be designed. Therefore, the state jurisdiction must become
the procedural path to define the rules of law, to address collective issues or to resolve
issues in which the steps of consensual justice were not able, thus avoiding
unnecessary, repetitive judicialization and predominantly individual claims.

Keywords: Public Health System; multi-door civil justice; social right to health;
Individual and collective right; dispute systems design; administrative and collective
judicial protection; dialogue and cooperation among institutions.
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1 INTRODUGAO

A saude é um tema que importa ao Estado e a sociedade em geral. Nas ultimas
duas décadas, o numero de demandas judiciais tem crescido vertiginosamente e, com
iss0, 0 aumento das despesas publicas e da sobrecarga de trabalho dos operadores
do sistema de justica. O Poder Judiciario se tornou o principal forum de debate da
saude publica, sendo constantemente instado a apresentar solugdes para as disputas
travadas entre o particular e a administracao publica.

Se, por um lado, a saude € garantida no plano abstrato por uma série de normas
constitucionais e internacionais, de outro, a realidade mostra que o Estado tem
enormes dificuldades para concretizar o acesso universal e igualitario a esse direito,
pois o investimento no SUS ndo tem acompanhado o0 mesmo ritmo do aumento da
demanda pela tutela estatal ao direito a saude, dai a importéancia de ser discutir a
melhor maneira de distribuir 0s escassos recursos dentro da perspectiva do direito
processual.

O SUS € um instrumento de distribuicdo de renda voltada a prestacéo da
assisténcia a saude que foi conquistado apds um longo processo de reivindicacéo
deste direito socia, que envolveu a comunidade cientifica e da sociedade em geral.
Por isso precisa ser protegido de quaisquer investidas que importem em retrocesso
social.

Desse modo, o presente trabalho tem como tema a prestagdo da saude publica
pelo Estado, o acesso a justica, a politica de tratamento adequado dos conflitos
introduzida pelas reformas processuais da ultima década e como 0s mecanismos
processuais podem ser melhor aproveitados a partir desse novo arranjo. E a sua
relevancia decorre do fato de que o resultado das experiéncias das ultimas duas
décadas demonstra a limitacdo dos instrumentos processuais ordinarios para tratar
adequadamente as demandas sociais de saude.

Isso porque a adjudicacao estatal, pelo menos tal como concebida na atual
sistematica, nem sempre constitui 0 caminho adequado para a construcdo, o
gerenciamento e a execug¢do de uma politica publica de saude de transcendéncia
coletiva.

Por isso, este trabalho busca apresentar uma nova perspectiva processual,
direcionada a customizar solugcdes de ganhos mutuos que possam proporcionar maior

acesso a saude de uma maneira mais econémica para o sistema publico. O enfoque
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do trabalho € demonstrar a necessidade de abrir novos caminhos processuais para
tornar reais as politicas publicas prometidas pelo constituinte.

Com efeito, busca-se examinar como a protegdo abstrata da saude publica
pode ser tutelada a partir da perspectiva do direito processual do século XXI e como
esse direito social pode ser tutelado juridicamente dentro do processo extrajudicial e
judicial de uma maneira que possa harmonizar o interesse individual e coletivo,
considerando ainda todas as variaveis econdmicas, sociais e cientificas. Ainda,
pretende-se demonstrar como € possivel criar mecanismos processuais aptos a
solucionar o conflito de maneira mais abrangente, célere, eficaz e econémica.

Para tanto, investiga-se a hipétese de aplicagdo da doutrina do desenho de
sistemas de disputas, de origem norte-americana, para a construcdo de um arranjo
processual destinado a prevenir, a gerenciar e a solucionar os problemas relacionados
a implementacao do direito a saude, assim como o Estado pode contribuir para a
justica consensual.

Nesse sentido, pretende-se demonstrar que Codigo de Processo Civil e a Lei
da Mediacéo (Lei 13.140/2015) permitem que os 6rgaos de saude, acompanhados de
seus 6rgdos da advocacia publica, fagam a gestéo de suas préprias crises, priorizando
a solucdo consensual extrajudicial, tanto sob a perspectiva individual quanto coletiva.
Também busca-se apresentar as responsabilidades institucionais da Defensoria
Publica, do Ministério Publico e da advocacia publica e privada na promogao
adequada do direito saude através de canais mais processuais eficientes.

Em sintese, o estudo visa ocupar a lacuna existente no movimento dos meios
adequados de solugado controvérsias quando presente o Estado e potenciais titulares
de politicas publicas — necessitados econémicos, juridicos € organizacionais -, com
vistas a sistematizar a construgao de arranjos interinstitucionais customizados para as
demandas de saude. E este modelo de processo tem por finalidade levar em
consideragdo nao sO aspectos juridicos para 0 processo, mas também introduzir
elementos econdmicos e sociais, para que, com isto, possa incorporar a melhor op¢ao
procedimental que conduza a uma solucéo adequada.

Com base nessas consideragdes, o tema propde, em suma, enfrentar: (i) os
problemas do canal processual adjudicatério exclusivo, escolhido pelos atores do
sistema de justica nas ultimas duas décadas; (ii) 0 acesso a justica da populagéo
hipossuficiente as politicas publicas de saude, (iii) os pressupostos de criagdo e de

desenvolvimento de sistemas institucionais no admbito das disputas de politicas
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publicas de saude publica; (iv) as técnicas e a estrutura necessaria para implementar
um sistema processual adequado e eficiente; (v) diretrizes gerais para o arranjo
institucional para a prevencgao, o gerenciamento € a resolugcéo de conflitos de saude
publica, com o objetivo de romper os obstaculos econdmicos, sociais € geograficos
que impedem o acesso universal e igualitario ao direito a saude, contribuindo para a
discussdo sobre as solugcbes para o problema de judicializacdo excessiva e

desnecessaria.
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2 ASSISTENCIA A SAUDE

Ao longo da histéria humana, as doencas infecciosas mataram mais do que as
guerras’, ainda que neste século matem menos do que a idade avancadaZ. A peste
ateniense de 430 a.C. foi a primeira epidemia de que se tem registro, a qual foi
provavelmente disseminada da Etidpia para o Egito durante a Guerra do Peloponeso?®.
No Império Romano da era Justiniana, um ter¢co da populagédo morreu por doengas
infecciosas. A peste negra matou cerca de um terco dos europeus no século XIV. A
variola, o sarampo e a gripe assolaram a América Latina nos séculos XVI e XVIIl e
causaram o ébito entre 60% a 90% da populagc&o*.

No século XIX, sete pandemias provenientes do sul da Asia causaram a morte
de milhdes de pessoas por colera®. Entre os anos de 1918 a 1919, uma gripe suina,
conhecida como “gripe espanhola’, ceifou vinte e dois milhdes de vidas no mundo, a
maioria na Europa®. A populagc&o do Peru foi acometida pela colera em 1991, o Egito
pela febre do Vale do Rift em 1994 e a peste se espalhou na india e no Chile em 1994
e 1995, respectivamente. O ebola surgiu no Zaire e no Gabao em 1996’

Ja sob a égide da globalizagdo, o surgimento do virus da imunodeficiéncia

humana (HIV) e da sindrome de imunodeficiéncia adquirida (AIDS) na década de 1980

1 ZACHER, Mark W. Vigilancia epidemiolégica global: a cooperacdo internacional no monitoramento
de doencas infecciosas. In: KAUL, Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A (org.). Bens publicos
globais. Traducdo de Zaida Maldonado. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 13.

2HARARI, Yuval Noah. 21 ligbes para o século 21. Traducéo de Paulo Geiger. S&o Paulo: Companhia
das Letras, 2018. p. 25.

3 A Guerra do Peloponeso, que durou 27 anos, foi o conflito armado entre Atenas (centro politico e
civilizacional do mundo ocidental no século V a.C.) e Esparta (cidade-Estado de tradicdo militarista e
costumes austeros) de 431 a 404 a.C. A razdo fundamental da guerra foi o crescimento do poder
ateniense e o temor que isso despertava entre os espartanos. Isto porque Atenas era a cidade mais
rica e poderosa da Grécia, e seu sistema democratico de governo estava sendo amplamente copiado,
0 que gerou o alarme das oligarquias tradicionais como as da Esparta. Reunindo aliados desde a regido
grega Dorian, Esparta, entdo, formou a liga Peloponesa e foi para a guerra. Em resposta, Atenas se
uniu aos gregos das regides do Egeu e do oeste da Asia Menor para lutar sob a Liga de Delos. Ambos
os lados ganharam batalhas, mas no final, Esparta tirou o poder de Atenas, tomando o controle da
Grécia. Uma das consequéncias mais drasticas da Guerra do Peloponeso foi o extremo
empobrecimento da populacdo grega: os pobres ficaram ainda mais pobres e foram os que mais
sofreram (SANDER, David E. Superpower and upstart: sometimes it ends well. The New York Times,
2011. Disponivel em: < hitps://www.nytimes.com/2011/01/23/weekinreview/23sanger.html>. Acesso
em: 23 ago. 2020; RODRIGUES, Pedro Eurico. Guerra do Peloponeso. Disponivel em:
<https://www.infoescola.com/historia/guerra-do-peloponeso/>. Acesso em: 23 ago. 2020).

4ZACHER, op. cit., p. 313.

5 CHEN, Lincoln C.; EVANS, Tim G.; CASH, Richard A. A satde como um bem publico global. In:
KAUL, Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A (org.). Bens publicos globais. Tradu¢&o de Zaida
Maldonado. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 332.

6 ZACHER, op. cit., p. 313.

7 Idem, p. 320.


https://www.nytimes.com/2011/01/23/weekinreview/23sanger.html
https://www.infoescola.com/historia/guerra-do-peloponeso/
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colocaram em evidéncia a importancia da vigilancia sanitaria a nivel mundial,
porquanto ser impossivel impedir que as doengas infecciosas cheguem ao territdrio
nacional®. Mark Zacher observa que desde a década de 1980 mais de 29 novas
bactérias ou virus foram identificados, e boa parte com a capacidade de se difundir a
nivel mundial®. A combinagdo de novas doencas com o reaparecimento de antigas
tém ameacado paises ricos e pobres, exigindo a cooperagado global para combater
este mal comum?°.

No século XXl isso ficou refor¢ado com a SARS-CoV-2 (COVID-19). Em poucos
meses cidaddos de todo o mundo foram infectados, doenc¢a que chegou a todos os
continentes do globo'. A COVID-19 mobilizou a comunidade cientifica e os paises de
maneira inédita, unidos para encontrar métodos de tratamentos terapéuticos capazes
de imunizar e convalescer a populacdo em curto espaco de tempo. A dependéncia
entre as nagdes neste cenario epidemioldgico ficou evidente a partir da busca por
iNnsumos, suprimentos e equipamentos de protecdo individual necessarios para o
combate da pandemia, que se encontram concentrados em sua maior parte na China
e na india.

Os impactos socioeconémicos desta crise sanitaria podem durar algum tempo.
Alexandre Schwartsman destaca que a COVID-19 simplesmente realgou as
dificuldades distributivas do tecido social brasileiro e agravou a incapacidade do
Estado de arbitrar as perdas e ganhos dos distintos grupos'2. Roberto Teixeira da
Costa afirma que a repercussédo econbmica da COVID-19, a despeito de
caracteristicas distintas, somente se aproxima daquela decorrente da |l Guerra

Mundial'®. Para o autor, o efeito pos-pandemia deveria provocar mudancas na politica

8 ZACHER, op. cit., p. 319-320.

° Idem, p. 334-335.

0 CHEN, EVANS e CASH, 2012, op. cit., p. 334.

1 A doenca foi declarada pela Organizacdo Mundial de Satide — OMS como de Emergéncia de Satde
Pudblica de Importancia Internacional em 30 de janeiro de 2020 e catalogada em 11 de fevereiro de
2020 (WORLD HEALTH ORGANIZATION. Naming the coronavirus disease (COVID-19) and the
virus that causes it. Disponivel em: < https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-
2019/technical-guidance/naming-the-coronavirus-disease-(covid-2019)-and-the-virus-that-causes-it>.
Acesso em: 23 ago. 2020). Vale destacar que a SARS-CoV-2 chegou inclusive ao continente antartico
(CORONAVIRUS se espalha para a estacdo de pesquisa da Antartida. BBC NEWS BRASIL.
Disponivel em: < https://www.bbc.com/portuguese/internacional-55419107>. Acesso em: 31 jan. 2021.
12 SCHWARSTMAN, Alexandre. Quatro conclusées e uma crise. In: CARVALHOSA, Modesto;
KUYVEN, Fernando. Impactos juridicos e econémicos da COVID-19 [livro eletrénico]. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020. cap. 2.

3 COSTA, Roberto Teixeira da. Repercussdes socioeconémicas da Covid-19. In: CARVALHOSA,
Modesto; KUYVEN, Fernando. Impactos juridicos e econdmicos da COVID-19 [livro eletronico]. Séo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. cap. 3.


https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-
https://www.bbc.com/portuguese/internacional-55419107
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de saude do sistema brasileiro para lidar com os gargalos do sistema’.

Além das infecciosas, as doengas causadas por traumas, ferimentos, mutacdes
celulares e outras enfermidades também causam estragos no desenvolvimento
econdémico e social.

Por essas razbes, a saude passou a ser tratada na sociedade contemporanea
como assunto de Estado. A importancia de se discutir a saude a nivel politico esta
ligada a forma capitalista de producdo de riqueza, que pressupde a capacidade
produtiva dos individuos. A saude néo cria apenas beneficios imediatos, os quais sdo
percebidos em grande parte na esfera individual, mas também beneficios mediatos,
que sdo sentidos a partir de sua repercussado social. Um bom exemplo disto é o
consumo de uma refeicdo nutritiva. Seus efeitos podem aparentemente ter
repercussao individual, mas um olhar mais atento vera que a qualidade nutricional da
alimentagcao possui dimensao coletiva, pois implica a capacidade de aquisicdo de
habilidades e de desempenho produtivo, além de evitar o dispéndio de recursos
publicos com a rede publica de saude’®.

Portanto, € do interesse do Estado contemporaneo criar meios para assegurar

a saude da populacdo, variando apenas na forma de sua prestacgao.

2.1 Sistema publico de saude: generalidades e espécies

Desde o século XIX faz parte da pauta politica o papel do Estado na prestagéo
de assisténcia a saude. Esta discusséo alcangou novo patamar apoés o fim da |l Guerra
Mundial em virtude dos desastres econdémicos e sociais que devastaram os paises,
especialmente na Europa. Desde entdo vem se discutindo a melhor maneira de
prestar esse servi¢o e qual o grau de intervencao que o Estado deve ter.

Segundo Fernando Manica, a assisténcia publica a saude € praticada nos
Estados ocidentais a partir de trés modelos: (/) o modelo publico integrado -
organizado e desenvolvido pelo Estado; (i) 0 modelo contratual publico - no qual o
pagamento é realizado pelo Estado ou por fundo de seguro e a prestagao € privada;

(/1) o modelo privado de seguro/provisao — financiado pelas seguradoras privadas,

4 |dem, ibidem.

S KAUL, Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A. Definindo bens publicos globais. In: KAUL,
Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A (org.). Bens publicos globais. Traducdo de Zaida
Maldonado. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 43.
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que realizam os pagamentos aos agentes privados de saude'®. Esses modelos, por
sua vez, sdo organizados em sistemas de saude divididos em trés grupos: (i) sistema
bismarckiano; (ii) sistema beveridgiano; e (iii) sistema segmentado’’.

No sistema de origem bismarckiana, a saude é tida como um direito universal
e o0 Estado tem a responsabilidade de prover o seu financiamento, com recursos
oriundos do sistema tributario. As acdes e servicos de saude se desenvolvem por
uma rede composta por entidades governamentais, entes privados ou
filantropicos'®. Este modelo é adotado em paises como a Alemanha, Austria,
Luxemburgo, Noruega, Sérvia, Holanda, Suic¢a, Bulgaria, Portugal até 1970, Grécia,
Franca e o Brasil'®. Evidentemente ha uma variacdo em cada pais, mas em
esséncia todos possuem em comum o fato de que a prestacdo dos servicos de
saude pode ser realizada por intermédio de entidades publicas e por entidades
privadas sob a tutela do Estado®.

Por sua vez, o sistema de origem beveridgiano®' parte das mesmas
premissas do atendimento universal, do financiamento publico e da prestacdo do
servico de saude por entes publicos e privados?. Sua principal diferenca é que
admite a possibilidade de competicdo, o que significa dizer que os érgaos estatais
podem contratar livremente prestadores publicos ou privados para ofertar os
servicos de saude®. Com efeito, muito embora o sistema pressuponha o
financiamento publico, o Estado somente tem o papel de gestor dos recursos,
ficando os entes intermediarios responsaveis pelos servicos prestados. Adotam
essa especie a Inglaterra, o Canada, Portugal a partir de 1970, Espanha e ltalia —
estes Ultimo com suas respectivas peculiaridades?*.

O National Health System — NHS na Inglaterra € o principal expoente desta

espécie. O sistema inglés foi implementado em 05 de julho de 1948 para prover

16 MANICA, Fernanda Borges. O setor privado nos servigos publicos de saude. Belo Horizonte:
Férum, 2010. p. 56.

7 Idem, p. 58.

8 [dem, ibidem.

9 Idem, p. 59.

20 |dem, p. 64.

21 Desenvolvido na Inglaterra na década de 1940, foi resultado de estudos elaborados por um comité
que deu origem ao Beveridge Report, o qual defendia a oferta de servi¢os de saude atodas as pessoas,
sem vinculagdo ou contribuicdo com alguma entidade seguradora (MANICA, op. cit., p. 65).

22 |dem, p. 65.

2 Idem, p. 66.

24 Idem, p. 68-76.



25

servicos de saude de modo gratuito®®. Desde ent&o, passou por diversas reformas
para lidar com problemas relacionados aos custos e ao subfinanciamento?®. Essas
reformas tiveram o objetivo de fortalecer o sistema para racionalizar o uso e otimizar
os investimentos. Optou-se por privilegiar o gerenciamento e o controle do Estado
e dar maior autonomia aos 6érgéos estatais - denominados de frusts, entidades
autébnomas com vinculo indireto com o Estado e cujos diretores s&o indicados pelo
Secretério de Estado do Governo britanico?’?® - permitindo a livre escolha dos
responsaveis pela prestacdo dos servigos, inclusive com a possibilidade de
terceirizacdo e de cobranca de taxas pela utilizagdo, pagas diretamente pelo
usuario®. Fernanda Manica explica que as reformas da década de 1990 permitiram
a constituicdo de parcerias publico-privadas, conhecidas como Private Finance
Initiative (PFl), para a concepgao, a construgdo ou reforma, a manutengédo e a
gestéo de hospitais®.

A autora conclui que essas reformas geraram dois beneficios importantes: a
isonomia de atendimento e o controle do superconsumo dos servi¢os pagos pelo
Estado, na medida em que as entidades compradoras dos servigos (frusts)
passaram a cumprir importante papel para contrabalancar a influéncia dos
provedores publicos e privados®'. Ela ressalta que a competic&o tornou a atuacéo

dos prestadores de servico mais transparente e permitiu a comparacédo entre a

% Jdem, p. 65 RIVETT, Geoffrey. The history of the NHS. Disponivel em:
<https://www.nuffieldtrust.org.uk/health-and-social-care-explained/the-history-of-the-nhs/>. Acesso em:
24 ago. 2020.

26 ALMEIDA, Célia Maria de. Reforma do Estado e reforma de sistemas de saldde: experiéncias
internacionais e tendéncias de mudanca. Ciéncia & saude coletiva, v. 4, n. 2, p. 263-286, 1999, p. 273;
PIVETA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental a saude [livro eletrénico]: regime juridico, politicas
publicas e controle judicial. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. cap. 3.2.1.

21 MELO, Marcus André; COSTA, Nilson do Rosario; SILVA, Pedro Luis B. Inovagdes organizacionais
em politica social: o caso da Gra-Bretanha. Revista do Servico Publico, ano 50, n. 3, jul./set., p. 5-31,
1999, p. 12-13.

28 Como apontam Oswaldo Yoshimi Tanaka e Vanessa Elias de Oliveira: “Com a reforma, os hospitais
publicos tinham a op¢éo de se tornar fundag¢des autbnomas e independentes do NHS os frusts. Os
hospitais que assumissem essa condicdo ndo seriam mais financiados pelas Autoridades Distritais
Sanitarias com base em or¢amentos anuais, mas ofereceriam seus servicos ao mercado, competindo
com os hospitais privados. De acordo com a WHO (1997), quase todos os 430 hospitais tornaram-
se trusts. Eles estavam autorizados a contrair empréstimos, mas dentro de limites pré-definidos. Em
contrapartida, ficavam obrigados a estabelecer um processo de auditoria médica, e a qualidade dos
servicos passaria a ser monitorada regularmente, assim como o dispéndio de recursos. A0 mesmo
tempo, tinham que se guiar por padrées de precos estabelecidos centralmente. Essa forte regulacéo
dos trusts demonstra que a autonomia deles €, na pratica, bastante limitada.” (TANAKA e OLIVEIRA,
op. cit.,, p. 10-11).

2 RIVETT, op. cit.; ALMEIDA, op. cit,, p. 273; MANICA, op. cit., p. 66; PIVETTA, op. cit., cap. 3.2.1.

30 Com a edicdo do National Health Service (Private Finance) Act de 1997 e o National Health Service
and Community Care Act de 1999 (MANICA, op. cit., p. 68).

31 Idem, ibidem.


https://www.nuffieldtrust.org.uk/health-and-social-care-explained/the-history-of-the-nhs/
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eficiéncia de cada um deles, ainda que nao tenha reduzido significativamente os
custos com a saude publica®%33,

Os sistemas segmentados, por fim, s&o aqueles que n&o possuem a
caracteristica da universalidade, o que significa dizer que os servigos publicos de
salde sdo destinados a camadas especificas da sociedade*. Em outras palavras, a
assisténcia a saude leva em conta a divisdo da sociedade em categorias € sua
cobertura depende do preenchimento de certos critérios.

O maior exemplo séo os Estados Unidos da América, local onde a saude nao
é tratada como direito constitucional universal e ndo ha um sistema nacional de
prestacao de servico. O acesso a saude depende da adeséo voluntaria a seguros
privados, normalmente oferecidos pelos empregadores, e de politicas publicas locais
e de programas sociais federais®®. Até o final do século XX, a tendéncia |a era de
crescimento de hospitais privados com fins lucrativos e dos seguros privados. A saude
sempre foi mais vista como uma mercadoria do que como um direito entre os norte-
americanos®.

Como explica o ex-presidente Barack Obama, a luta para conseguir a prestacéo
de saude nos EUA remonta a 1912, quando Theodore Roosevelt decidiu novamente
se candidatar a presidéncia com uma plataforma que defendia a criagdo de um servi¢o
de saude nacional centralizado. Na ocasido, a maioria dos americanos ndo sentia a
necessidade de seguro de saude, pois podiam pagar por servicos medicos.
Entretanto, a medida que o setor da medicina foi se tornando mais sofisticado, os
custos associados aos servicos de saude comegaram a aumentar, criando uma

ligacdo mais forte entre a saude e a riqueza®’.

32 [dem, ibidem.

33 Alias, o NHS acumulou ao longo dos anos um grande déficit e, por isso, passa por um programa
de contingenciamento que se estende até 2024, mas sera excepcionalmente suspenso em razéo da
COVID-19 (RIVETT, op. cit.).

34 PIVETTA, op. cit.,, cap. 3.2.1; MANICA, op. cit., p. 77.

35 Como aponta Saulo Pivetta: “Em geral, a assisténcia a saude nos Estados Unidos é realizada por
meio de seguros de salde, cuja adeséo € voluntaria. Muitos dos seguros sdo oferecidos pelas préprias
empresas a seus funcionarios. A cobertura é realizada mediante o reembolso ao cidaddo ou ao
prestador pelo servico utilizado, e o preco dos prémios varia de acordo com critérios tipicos de mercado.
Também ha planos de pré-pagamento prepaid plans, que compreendem um rol de servigos
previamente definido, a que o segurado tem direito mediante pagamento mensal. Ainda, as
organizacdes Blue Cross e Blue Shield oferecem planos de salde com cobertura para servi¢os
hospitalares e médicos, respectivamente.” (PIVETTA, op. cit., cap. 3.3.2).

36 COSTA, Julio Pinto da. A reforma Obama e o sistema de saude dos EUA. Arq Med, Porto, v. 27,
n. 4, p. 158-167, ago., 2016. p. 159.

37 OBAMA, Barack Hussein. Uma terra prometida. Traducéo de Manuel Marques e José Remelhe.
Objectiva, 2020. p. 637.
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Mesmo com a derrota de Roosevelt nas eleicbes de 1920, os ideais
progressistas do seu partido abriram caminho para a discussdo da saude como um
direito e ndo um privilégio, ainda que essa ideia fosse estigmatizada como uma politica
socialista por politicos do sul®®. Foi a partir dai que os seguros privados de salde
comecaram a ser disponibilizados pelas empresas durante a Segunda Guerra
Mundial, como forma de criar estimulos a contratacdo de méo-de-obra, tendo em vista
o congelamento salarial instituido para travar a inflagdo. Esse modelo prosseguiu apds
o fim da guerra e contribuiu em parte para a diminuicdo da pressao politica pela
criacdo de programas publicos para assistir pessoas sem vinculos empregaticios®°.

Somente com o presidente democrata Lyndon Johnson e o efeito de sua
campanha Great Society (“Grande Sociedade”) € que a saude passou a ser tratada
como politica de Estado. Foi durante seu mandato que os programas sociais de
assisténcia a saude mais longevos, o Medicare*® e o Medicaid*', foram instituidos em
1965%. Durante as décadas de setenta e oitenta, cerca de 80% da populac&o norte-
americana possuia cobertura por meio de seus empregos ou pelos dois programas3.

Durante o mandato do presidente Bill Clinton, os democratas tentaram ampliar

38 Idem, p. 638.

39 Idem, p. 639.

40 Em linhas gerais, o Medicare é um programa de seguro publico financiado e administrado pelo
governo federal, cujos beneficiarios sdo pessoas com 65 anos de idade e pessoas de qualquer idade
portadoras de necessidades especiais ou de doenca renal em estado terminal, desde que ndo possuam
seguro privado. Os servicos sdo prestados por hospitais e instituicdes privadas, e pode haver ou ndo
contrapartida do usuario (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. O que é Medicare? U.S. Centers for
Medicare & Medicaid Services. Revisado em abrii de 2020. Disponivel em:
<https://www.medicare.gov/sites/default/files/2020-04/11306-Portuguese-Medicare-Medicaid.pdf>.
Acesso em: 26 ago. 2020. p. 1-2; MANICA, op. cit., p. 78).

41 O Medicaid € um programa conjunto dos governos federal e estaduais, financiado pelas duas esferas
de governo, voltado a atender a populagio de baixa renda seguindo critérios definidos pelos governos
estaduais (MANICA, op. cit., p. 76-77; COSTA, op. cit., p. 159; NORONHA, José Carvalho de; UGA,
Maria Alicia Domingues. O sistema de saude dos Estados Unidos. In: BUSS, Paulo Marchiori;
LABRA, Maria Eliana (orgs.). Sistemas de saude: continuidades e mudancas: Argentina, Brasil, Chile,
Espanha, Estados Unidos, México e Québec. Rio de Janeiro: Fiocruz, 1995. p. 186). Trata-se de politica
publica que tem por destinatarios as pessoas que se enquadrem em uma das seguintes categorias: (J)
pessoas de até 19 anos ou a partir de 65 anos; (i) gestantes; (jii) portadoras de necessidades especiais;
(iv) pai ou mie ou responsavel de crianca dependente; (v) em alguns estados, qualquer adulto mesmo
sem crian¢a dependente. O programa prevé ainda a possibilidade de coparticipacdo, mas isenta
pessoas pertencentes a determinados grupos vulnerdveis e em relacido a servicos especificos
(ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Medicaid expansion & what it means for you. U.S. Centers for
Medicare & Medicaid Services. Disponivel em: <https:/www.healthcare.gov/medicaid-chip/medicaid-
expansion-and-you/>. Acesso em: 17 ago. 2020. p. 3). Vale anotar que quem faz parte do medicare
também pode participar do medicaid. Em comum, ambos se desenvolvem por intermédio de
prestadores de servicos privados, com ou sem fins lucrativos (MANICA, op. cit., p. 78; PIVETTA, op.
cit., cap. 3.2.1).

42 OBAMA, op. cit., p. 639-640.

43 |dem, ibidem.


https://www.medicare.gov/sites/default/files/2020-04/11306-Portuguese-Medicare-Medicaid.pdf
https://www.healthcare.gov/medicaid-chip/medicaid-%e2%80%a8expansion-and-you/
https://www.healthcare.gov/medicaid-chip/medicaid-%e2%80%a8expansion-and-you/
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0 acesso e ndo conseguiram*4. A mudanca mais significativa e controversa® sé veio
em 23 de margo de 2010, no mandato do presidente Barack Obama, através do
Patient Protection and Affordable Care Act (PPACA), conhecido como Obamacare*.

Portanto, em linhas gerais, o sistema publico de saude dos EUA se caracteriza
por ser formado por subsistemas que nao tém uma matriz central e sdo divididos em:
(i) publicos*’; (ii) privados com fins lucrativos®®; e (iif) privados sem fins lucrativos*°.
Os programas sociais e as reformas no sistema tém como caracteristica a fungéo
estatal de gerenciar e distribuir 0s recursos, e ndo de prestar os servi¢os diretamente.
Embora ndo exista um sistema nacional e universal, a saude passou a ser tema de
interesse publico nos EUA, para que todos os cidaddos tenham algum tipo de
protecao®C.

Com base nesse retrospecto histérico, pode-se dividir em dois momentos a
implementacdo dos sistemas publicos de saude do pds-guerra: 0 primeiro, nas
décadas de 1970 e 1980, quando o objetivo era a contengcao de gastos; e o segundo,
iniciada em 1990, com o objetivo de tornar o acesso mais eficiente, dar maior
transparéncia aos investimentos e consequentemente obter maior satisfacdo dos
usuarios®'. Independente da espécie de sistema, o fato é que nos séculos XX e XXI

adveio significativa mudanga na forma como a saude € encarada no mundo ocidental.

44 COSTA, op. cit., p. 159.

% O Obamacare tem sido alvo de diversos questionamentos judiciais a respeito de sua
constitucionalidade. Até este momento, a Suprema Corte norte-americana concluiu pela sua validade
(PIVETTA, op. cit., cap. 3.2.1). Porém, ainda resta uma ac¢io do governo do presidente Donald Trump.
Em sua obra, Obama descreve toda a caminhada politica e os entraves para a aprovacao da reforma
da salde durante seu governo (OBAMA, op. cit., p. 666-667; p. 722-723; p. 725).

46 O Obamacare é uma politica publica de salde baseada em trés eixos: (i) reduzir os custos com o
seguro de saude para facilitar 0 acesso ao maior nimero de pessoas; (i) expandir a rede puablica para
contemplar as mais variadas formas de vulnerabilidade - ja que nem todos os entes federativos contam
com politicas publicas de saude; e (i) incentivar a criacdo de medidas inovadores para reduzir custos
e proporcionar a maior cobertura de assisténcia a saide (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Affordable Care Act (ACA). U.S. Centers for Medicare & Medicaid Services. Disponivel em:
<https://www.healthcare.gov/glossary/affordable-care-act/>. Acesso em: 17 ago. 2020). Pode-se dizer
que o principal objetivo deste programa é assegurar que todos os cidadios norte-americanos tenham
algum tipo de assisténcia médica, seja publica ou privada, e ampliar a rede de cobertura, para
solucionar um problema que atinge mais de 30 milhdes de norte-americanos que se encontram em
uma zona desassistida pelos demais programas sociais (PIVETTA, op. cit., cap. 3.2.1).

47 Programas citados pelo autor: Medicare; Medicaid; Servico de Salde a Indigenas; Servico de Salde
dos Servidores Civis; Servico de Saude dos Militares; Programa de Seguro de Sadde para Criancas
(COSTA, op. cit., p. 159).

48 Entidades citadas pelo autor: Health Maintenance Organizations - HMO; Independent Practice
Associations - IPA; Preferred Provider Organizations — PPO; dentre outras companhias de seguros
(COSTA, op. cit., p. 159).

49 Entidades citadas pelo autor: Blue Cross; Blue Shield; Kaiser-Permanente; Health Insurance Plan of
Greater New York e outros (COSTA, op. cit., p. 159).

50 OBAMA, op. cit., p. 666-667.

51 Idem, p. 57; OBAMA, op. cit., p. 639-640.


https://www.healthcare.gov/glossary/affordable-care-act/
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Portanto, os sistemas publicos de saude representam a forma de intervencéo
do Estado Social para a suprir demandas sociais de saude que mitiguem a iniquidade

de oportunidades em favor da justica social®2.

2.2 Sistema publico de salde no Brasil: formac&o e finalidade do Sistema Unico de
Saude - SUS

A historia no Brasil ndo foi muito diferente. A saude sé foi recentemente tratada
como direito social. As primeiras medidas foram adotadas apds a chegada da familia
real portuguesa no século XIX, quando a¢des de combate a lepra e a peste e algum
controle sanitario em portos e ruas foram tomadas pelo Império®3. Mais adiante, de
1870 a 1930, as acbes estatais foram concentradas para conter as epidemias,
inclusive através do uso abusivo da forca. No mais, a saude era largada a proépria
sorte dos individuos, através de recursos préprios ou por atividades de caridade®.

Este quadro somente mudou na década de 1930. O direito a saude, a partir da
Carta de 1934, ganhou status constitucional, mas ainda era visto como de menor
importancia quando comparado a outros direitos sociais, como o trabalho e a
educacao. E isso se seguiu nos demais textos constitucionais até a 1988%°, pois na
maior parte do século XX as a¢des estatais se concentraram em atender situagdes
emergenciais e em manter a integridade fisica do trabalhador. Seu acesso era restrito

aos contribuintes das categorias profissionais®®.

52 BUCCI, Maria Paula Dallari. Contribuicdo para a redugdo da judicializacdo da saude. Uma
estratégia juridico-institucional baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro
eletrénico]. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 46.

53 BARROSO, Luis Roberto. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinicdo
da supremacia do interesse publico: novas reflexdes. Forum Administrativo, Belo Horizonte, ano 13,
n. 148, jun. 2013. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=95725>.
Acesso em: 16 ago. 2020. p. 13.

54 BARROSO, op. cit., 2013, p. 13; PIVETTA, op. cit., cap. 2.2.1.

55 ROMERO, Luiz Carlos P. A importancia da produgido normativa para a efetivacido do direito a
saude. In: ALVES, Sandra Mara Campos; LEMOS, Amanda N. Lopes Espifiera (orgs.). Direito sanitario
[livro eletrdnico]: coletdnea em homenagem a profa. dra. Maria Célia Delduque. S4o Paulo: Matrioska,
2020. p. 49.

56 Foram criados o Ministério da Educacéo e Salde Publica e os Institutos de Aposentadoria e Penséo
— IAPs. Os IAPs tinham a funcdo de prestar servicos curativos, mas ndo de modo universal. Somente
0s trabalhadores que eram contribuintes dos institutos de previdéncia. Durante a ditadura militar, os
IAPs foram substituidos pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, e a ele ficavam vinculados
o Servico de Assisténcia Médica e Domiciliar de Urgéncia e a Superintendéncia dos Servicos de
Reabilitacdo da Previdéncia Social. Porém, somente eram beneficiarios desta estrutura puablica os
trabalhadores urbanos com carteira assinada e, portanto, camada significativa da sociedade ficava
excluida da rede de atendimento (BARROSO, op. cit., 2013, p. 13-14; PIVETTA, op. cit., cap. 2.2.1).


http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=95725
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Esse modelo se revelou produtor de iniquidades. A Organizagcdo Pan-
Americana de Saude, em 1974, apontou que o governo Médici destinou a saude
publica o equivalente a 1,33 ddlar por habitante por ano, investimento que colocou o
Brasil nos ultimos lugares entre os paises americanos. Até 1980, 40 milhdes de
brasileiros ndo tinham qualquer assisténcia a saude, e dos 32 milhdes de brasileiros
economicamente ativos, apenas 25 milhdes eram segurados do INPS>’.

Em virtude deste quadro, a sociedade civil se movimentou para construir uma
politica sanitaria democratica. Esta organizacdo contou principalmente com a
participacdo da academia e dos movimentos populares®® cuja articulagéo ficou
conhecida como o Movimento Sanitario Brasileiro e, posteriormente, como o
Movimento pela Reforma Sanitaria. Este grupo esteve presente ao longo das
discussbes do processo politico da Assembleia Constituinte, contribuindo para a
fixac&o das diretrizes do sistema Unico de saude - SUS™®.

Todo esse processo social resultou na revolugéo provocada pela Constituicéo
Federal de 1988. A saude foi tratada como direito social de carissima
fundamentalidade de todos os brasileiros e estrangeiros residentes no pais (arts. 5° e
6° da CF). Com isso, foi introduzido no texto constitucional o principio da
universalidade, prescrevendo que a saude € um direito igual de todos e dever do
Estado, a ser prestado através de politicas sociais e econdmicas que visem reduzir 0s
riscos de doengas e de outros agravos (art. 196 do CF).

E importante observar que o texto constitucional deixa claro também que toda
a sociedade tem a sua parcela de responsabilidade pelo desenvolvimento do sistema
de saude, através da complementagao da rede publica (art. 197 e 199, § 1° da CF) ou
da execucéo direta (art. 199 da CF). Deste modo, a participa¢éo da sociedade constitui
um dos pilares da politica sanitaria estatal (art. 198, Ill, da CF).

Com efeito, a Constituicdo Cidadéa de 1988 foi prodiga ao conferir acesso amplo

e irrestrito a rede publica de saude, independente das condigbes financeiras € sem

57 PIVETTA, op. cit., cap. 2.2.1.

58 Os Departamentos de Medicina Preventiva de algumas Universidades encabecaram essas
discussdes, sobretudo a Universidade Federal Fluminense, a Universidade de Campinas e a
Universidade Estadual de Londrina (PIVETTA, op. cit., cap. 2.2).

59 O éapice foi a realizacéo da VIII Conferéncia Nacional de Salde, em 1986, que reuniu mais de 5.000
pessoas em Brasilia/DF, e que foi resultado de interlocu¢do entre Municipios e universidades,
envolvendo mais de 50.000 pessoas. Foi nesta Conferéncia que foram delineados os principios que
futuramente norteariam o Sistema Unico de Satde. O movimento entendia ainda que o sistema de
saude deveria ser integralmente publico, posicdo que acabou ndo sendo aceita pela Assembleia, que
admitiu a participacéo da iniciativa privada (PIVETTA, op. cit., cap. 2.2 e 2.2.1).
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qualquer condicao.

O sistema publico de saude nacional compreende a intervengéo direta do
Estado na prestacéo de servigo, com a participacio da sociedade, e a atuacdo da livre
iniciativa®. Esta responsabilidade e cooperacéo ficam realgadas pelo art. 227 da CF,
que coloca a saude como um direito intergeracional a cargo do Estado, da sociedade
e da familia. O § 2° do art. 2° da Lei 8.080/1990 — Lei do SUS reforga este
compromisso ao disciplinar que o dever do Estado n&o exclui o das pessoas, da
familia, das empresas e da sociedade.

Em relac&o ao Estado, o constituinte fixou competéncias estatais de natureza
administrativa e legiferante, assim como diretrizes econdmicas individuais € coletivas
para a implementacao do direito a saude.

O salario-minimo nacional surge como instrumento de intervengao estatal que,
dentre outras finalidades, se destina a proporcionar recursos pessoais em quantia
suficiente para atender as necessidades vitais de custeio individual da saude (art. 7°,
IV, da CF). Contudo, a retribuicdo minima pela forca de trabalho ndo € medida
suficiente para garantir a saude coletiva, ainda mais em uma sociedade desigual como
a brasileira. Dai a razdo do SUS, que tem por finalidade dirimir as desigualdades
sociais, visando proporcionar condigdes fundamentais para o desenvolvimento
econdmico e social, miss&o constitucional que contempla todas as classes sociais.

Por sua vez, os entes federativos detém competéncia administrativa comum
para atender a todas as demandas de saude, desde as mais basicas até as de alta
complexidade (art. 22, Il, da CF). No federalismo cooperativo brasileiro, a tutela da
saude se desenvolve em cadeia para que as politicas publicas se orientem segundo
as necessidades e especificidades locais, bem como considere as diversidades
econbmicas, sociais e culturais.

Por isso, os entes estatais contribuem em regime de subsidiariedade e de
complementacdo, de modo que o conjunto de acgdes e servigos de saude que fazem
parte das politicas publicas do Estado pertencem a um sistema unico regionalizado e
hierarquizada, que é organizado para proporcionar uma gestdo eficiente customizada
(art. 198, caput, da CF e arts. 15 a 19 da Lei do SUS).

Isso significa que o SUS & formado por todos os entes federativos — e, portanto,

80 Em regime auténomo ou complementar (art. 199, § 1°, da CF), sujeita a atividade regulamentadora
do Estado (art. 174 da CF).
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nao possui personalidade juridica prépria (art. 4° da Lei do SUS). Representa as
diretrizes da politica publica, sendo o canal de articulacdo das acgbes e servigcos de
saude prestados em todos os niveis federativos, assim como é o instrumento que
coordena os multiplos atores e estruturas envolvidos na politica sanitaria do pais®!.

Esta responsabilidade estatal pressupde dois elementos fundamentais para a
higidez do pacto federativo: o equilibrio e a coordenac&o. Com isso, cada ente tem a
sua responsabilidade sem excluir a dos demais, cabendo a Uni&o a func¢do de
coordenacao. Sobrevindo o conflito entre as medidas adotadas pelos diferentes niveis
federativos, prevalece aquela que traga maior bem-estar e, portanto, beneficios a
protec&o da salde coletiva®2.

O constituinte fixou, ainda, a competéncia concorrente entre a Unido, os
Estados e o Distrito Federal para legislar sobre a saude (art. 24, XlI, da CF)®%3, bem
como o dever de aplicar progressivamente 0s recursos indispensaveis para
pavimentar o caminho a sua integralizac&o, partindo-se de parémetros financeiros
minimos que inclui os Municipios (art. 198, §§ 1°, 2° e 3° da CF), sob pena de
intervencdes pontuais na autonomia federativa®.

Nesse contexto, inexoravel reconhecer que a saude € tratada como um direito
coletivo social que se consuma a medida que a soma dos interesses individuais se
satisfaca (externalidade positiva)®. Deste modo, pressupde a universalidade, a
integralidade e a igualdade da assisténcia (art. 7°, I, Il e IV, da Lei do SUS), dai o
interesse social de zelar por um sistema publico de saude isondémico no acesso €
eficiente na sua prestacéo, responsabilidade que incumbe ao Estado e a sociedade.

A existéncia de um sistema publico é a peca fundamental para 0 acesso a

saude, sem o qual a maior parte dos brasileiros ficariam largados a propria sorte®.

61 No mesmo sentido: DALLARI, Sueli Gandolfi; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Direito sanitario. Sao
Paulo: Verbatim, 2010. p. 77.

62 Sobre o conflito federativo envolvendo as competéncias dos entes federativos no enfrentamento da
COVID-19, ver: STF, ADI 6.341/DF, Relator Ministro Marco Aurélio, redator para o acérddo Min. Edson
Fachin, Plenario, julgado em 15/04/2020.

63 Lembrando que os Municipios ndo tém competéncia legislativa, mas detém competéncia
administrativa de prestar assisténcia a saide, com a cooperacéo técnica e financeira da Unido e do
Estado (art. 30, VII, da CF).

64 O constituinte inclusive fixou os recursos minimos como principio sensivel a autorizar a excepcional
mitigacdo temporaria do pacto federativo.

85 BARROSO, op. cit., 2013, p. 6.

66 Cerca de 150 milhGes de brasileiros dependem exclusivamente do SUS, enquanto que 50 milhdes
séo beneficiarios de plano de salide — muito embora possuam também o0 acesso ao sistema Unico
(VARELLA, Drauzio. O pre¢co da saude. Portal UOL, ago., 2020. Disponivel em: <
https://drauziovarella.uol.com.br/drauzio/artigos/o-preco-da-saude-artigo/>. Acesso em: 06 jan. 2021.
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Trata-se de arranjo institucional voltado a cumprir o objetivo de construir uma
sociedade justa e solidaria, visando reduzir as desigualdades sociais e regionais €
promover o bem-estar de todos (art. 3°, I, lll e IV, da CF)%".

O SUS € o unico programa de assisténcia médica gratuita garantido a toda a
populac&o entre os paises com mais de cem milhdes de habitantes. Como diz Drauzio
Varella, apesar da falta de investimentos adequados e de gestéo eficiente, o SUS € o
maior e mais democratico programa de distribuicdo de renda — enquanto no SUS o
investimento chegar a cerca de R$ 270 bilhdes por ano, o orcamento do Bolsa Familia
n&o chega nem a 10% desta quantia®®.

Desse modo, o direito a saude se materializa por intermédio de politicas sociais
e econdmicas que visem promover o acesso universal e igualitario as acdes e servigos
de saude. O sistema nacional de saude representa um direito de titularidade
plurindividual que se destina a promover beneficios compartilhados, razéo pela qual
constitui elemento de conex&o entre o desenvolvimento econémico e social do pais
(art. 3° da Lei do SUS).

2.3 A conflituosidade de acesso

A discusséo a respeito da saude no século XXI envolve fundamentalmente a
equidade e a oportunidade de acesso®. A despeito dos avangos das ciéncias
bioldgicas e tecnoldgicas, a saude padece de problemas distributivos antigos, que
ficam evidentes no confronto entre a expectativa de vida nos paises desenvolvidos -
em média oitenta anos — € dos paises mais atrasados - cerca de quarenta anos de
idade’©.

As prioridades s&o distintas entre as classes sociais e isso abre enormes
iniquidades. O mercado privado cada vez mais tem ganhado espago na assisténcia a

saude, tornando a sua prestacdo, e principalmente 0 seu conhecimento, mercadorias

67 O SUS tem sido fundamental para a execucédo de medidas sanitarias de enfrentamento ao COVID-
19, mesmo com a omissdo da Unido emrelacdo ao desempenho da funcéo de coordenacdo das acdes
de combate. Alids, ao redor do mundo, os sistemas publicos de saude se mostraram fundamentais
nesta crise sanitaria. Os paises com os sistemas de melhores niveis de qualidade apresentaram os
melhores resultados até o momento, tanto em relagdo as medidas preventivas quanto terapéuticas,
como, por exemplo, a Nova Zelandia e a Alemanha.

68 VARELLA, Drauzio. Sem o SUS, é a barbarie. Portal Uol, ago., 2020. Disponivel em:
<https://drauziovarella.uol.com.br/drauzio/artigos/sem-o-sus-e-a-barbarie-artigo/>. Acesso em: 06 jan.
2021.

89 CHEN, EVANS e CASH, op. cit., p. 338.

0 Idem, ibidem.
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valiosas. Isso conduz naturalmente a criacdo de mais barreiras ao acesso dos menos
abastados.”! A consequéncia desta desigualdade reflete nas oportunidades. Com o
mercado se aproveitando dos incentivos, criando novas oportunidades para as elites
econdmicas, as prioridades dos mais pobres ficam refém da “negligéncia benigna”,
criando um abismo entre as necessidades e a oferta em razdo da falta do poder de
compra’?.

Essa crise da justica social pode ser vista pelos dados da OMS, que em seu
painel de monitoramento aponta que apenas 64% da populacao mundial tem acesso
aos servicos de saude mais essenciais € 68% tem o minimo de servigos de
saneamento basico”3.

A Constituicdo Federal, seguindo a diretriz funcional da pds-modernidade,
deposita no SUS a estrutura destinada a promover o acesso igualitario a saude, com
a finalidade de permitir o multiplo acesso dentro de uma perspectiva sustentavel’*. E
isso decorre do imperativo ético-politico do Estado de organizar e manejar o arranjo
institucional para conciliar os interesses econdmicos e sociais, a fim de equilibrar o
atendimento das demandas entre todas as classes sociais e as geragdes presentes e
futuras”™.

Por isso, a higidez do sistema de saude pressupde o dialogo e a cooperacéo
para a implementacao do acesso universal, a fim de que recursos publicos disponiveis
sejam suficientes para serem distribuidos de forma equénime e justa. Sem essa
politica sanitaria cooperativa, 0 esgotamento do acesso universal é inevitavel. Isto
porque o gozo do direito a saude ao mesmo tempo que produz beneficios individuais
e coletivos (externalidade positiva) imp&e rivalidade no seu consumo, tendo em vista
gue os recursos derivam de uma fonte comum (externalidade negativa)®.

Essa € a conflituosidade intrinseca que esta ligada ao desempenho das

1 Os autores destacam que os argumentos para o crescimento do mercado é a combinacgio de
eficiéncia do setor privado com a equidade protegida pelo poder publico. Entretanto, afirma que n&o ha
evidéncia empirica segura do sucesso desta férmula (CHEN, EVANS e CASH, op. cit., p. 340).

72 CHEN, EVANS e CASH, op. cit., p. 341.

7 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Universal health coverage. Disponivel em:
<https://www.who.int/data/gho/data/major-themes/universal-health-coverage-major>. Acesso em:. 26
ago. 2020.

4 MARRARA, Thiago. Uso de bem publico. Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo Il (recurso
eletrénico), S&o Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, 2017. p. 35.

> Idem, p. 66.

76 KAUL, Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A. Definindo bens publicos globais. In: KAUL,
Inge; GRUNBER, Isabelle; STERN, Marc A (org.). Bens publicos globais. Traducdo de Zaida
Maldonado. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 44.
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politicas do SUS, na medida em que a escassez de recursos exige critérios de
equidade para que todos desfrutem do direito social a saude. S&o os fatores sociais e
econdmicos que alocam a saude nos diferentes niveis de rivalidade e exclusividade
de consumo. O setor privado empresarial oferece a exclusividade aqueles que tém
poder de compra, enquanto que a rede publica tem a responsabilidade atender os que
estao fora e dentro da rede privada.

A tragédia dos comuns surge quando os bens sociais ndo ddo mais conta de
prover as necessidades humanas, e isto ocorre quando os bens sdo explorados em
niveis acima do desejavel, apresentando a tendéncia de esgotamento’’.

Por esta raz&o, o sistema de saude deve ser racionalizado para entregar a cada
um o que € seu. E isso somente € possivel quando a rede de cobertura chega a todos,
no tempo certo e de maneira adequada, o que depende da adequada comunicagao e
da soma de esforcos para a convergéncia dos interesses em comum. Portanto, a
equidade para a universalizacdo do acesso ao sistema de saude depende de
estruturas capazes de otimizar os recursos disponiveis e distribui-los de maneira
equivalente.

Luis Roberto Barroso lembra que o Estado ainda € o protagonista na histéria
da humanidade, e o constitucionalismo pds segunda guerra mundial reorganizou o
sistema social baseado na centralidade dos direitos fundamentais para dirigir 0 &mbito
de deliberacdo das normas de direito publico e de direito privado, ainda que num
movimento pendular entre o liberal, o social e o neoliberal’®.

O Estado Constitucional tem a fungdo de garantidor da coeséo social para
proporcionar a producao de beneficios individuais e coletivos, razéo pela qual ha a
necessidade do aperfeicoamento da justica distributiva para poder encarar os desafios

impostos ao género humano.

2.4 Politicas publicas de saude

As politicas publicas sado as iniciativas dos governos para suprir uma demanda

social que antecede a acdo estatal, e sdo executadas através de programas que

T WOLKART, Erik Navarro. Analise econémica do processo civil: como a economia, o direito e a
psicologia podem vencer a tragédia da justica [livro eletronico]. 22 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. cap. 1.2.1.

78 BARROSO, op. cit., p. 3-5.
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coordenam o0s insumos disponiveis para a realizacdo dos objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados’®. Qualquer politica publica obedece a um
conjunto articulado de etapas de formulagéo, de implementacéo e de avaliagdo que
compbdem o “ciclo de politicas publicas” (policy cycle). Primeiro o problema é
identificado e passa a fazer parte da agenda politica. Em seguida, s&o formuladas
alternativas de resolucdo para a tomada de decisbes para soluciona-lo. Por fim, &
implementada a politica e avaliados os seus resultados.

Diversos métodos buscam orientar a formagéo desse ciclo. O modelo da
“resolucao de problemas”, de Michael Howlett; Ramesh e Anthony Perl, explica que o
ciclo das politicas publicas obedece a cinco etapas, representadas pelo seguinte

quadro:

Resolucgao aplicada a problemas

Estagios do ciclo da politica publica

1. Reconhecimento do problema

1. Formacéo de agenda

2. Propostas de solucéo

2. Formulagéo da politica

3. Escolha da solucéo

3. Tomada da decisdo politica

4. Efetivacdo da solucdo

4. Implementacio da politica

5. Monitoramento dos resultados

5. Avaliacdo da politica

Fonte: Elaboracdo propria com base na obra dos autores®0.

A avaliacdo de politicas publicas € etapa fundamental para subsidiar as
decisdes e a prestagéo de contas (accountability) dos gestores e agentes publicos que
operam em um determinado sistema publico.

Vale destacar que as politicas publicas integram uma matriz institucional
composta por normas constitucionais e legais e por recursos publicos que servem de
suporte para executa-las. Como 0s recursos sao escassos para atender de uma sé
vez a todas as necessidades humanas, escolhas precisam ser bem feitas para
distribui-los corretamente dentro de uma diretriz de justica social®!.

Por esta razdo, a moderna teoria politica reforca que a implementacéo de

7S BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de informacéo
legislativa, v. 34, n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997, p. 95.

80 HOWLETT, Michael; RAMESH, M; PERL, Anthony. Politica publica, seus ciclos e subsistemas:
uma abordagem integral. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 16.

81 BUCCI, Maria Paula Dallari. Contribuicdo para a reducdo da judicializacdo da saide. Uma
estratégia juridico-institucional baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro
eletrénico]. [livro eletrénico] Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 37.
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direitos deve ser antecipada por estudos de avaliacdo ex ante, isto €, antes da
elaboracdo e execucio da politica publica — fase que compreende a apreciacdo do
projeto, a pertinéncia das acdes estatais, a estimativa prévia de eficacia e impacto e
o controle de qualidade prévio da intervencéo estatal -, e ex post, realizado de maneira
intermediaria e posterior a sua implementacao — afericdo dos resultados produzidos
durante a execucgéo e apds o término do programa®?.

Em relac&o a avaliagao de impacto ex post, de acordo com o Tribunal de Contas
da Uniao®, o desempenho da acéo estatal é aferido ainda com base nos principios
da economicidade®*, da eficiéncia®, da eficacia® e da efetividade®’ (arts. 37 e 70 da
CF), com vistas a avaliar se os resultados, os impactos e o efeito da politica publica
tém aptiddo de criar algum valor publico8.

Ressalta-se que esse tipo de medicdo possui diversos métodos de avaliagéo
de impacto (ndo experimentais®, quase-experimentais® e experimental®'). Porém, os
métodos experimentais sdo aqueles que melhor permitem a identificacdo da relagéo
de causalidade do impacto de uma acdo estatal, uma vez que viabiliza o confronto

dos resultados dos beneficiarios de um programa estatal (grupo de tratamento) e,

82 KASSMAYER, Karin. Referéncias e experiéncias internacionais sobre avaliagdo de impacto
legislativo. IN: MENEGUIN, Fernando B; SILVA, Rafael Silveira e (orgs.). Avaliacdo de impacto
legislativo: cenarios e perspectivas para a sua aplicacio. Brasilia: Senado Federal, 2017. p. 26.

83 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 42 ed. Brasilia: TCU,
Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020. p. 15.

84 A economicidade consiste na otimizacéo dos recursos, com a finalidade de reduzir os custos para a
consecucio de uma atividade sem comprometer o padrdo de qualidade. Também significa que os
recursos devem ser empregados em quantidade suficiente, na qualidade apropriada, com 0 menor
preco e dentro do tempo certo (BRASIL, Tribunal de Contas da Unifo, op. cit., p. 16).

85 A eficiéncia representa o célculo de custo-beneficio. Consiste na relacédo entre os produtos (bens e
servicos) entregues pela acéo estatal e os custos dos insumos empregados para produzi-los. Segundo
o0 TCU, pode ser examinada sob a perspectiva da minimizagdo do custo total ou dos meios necessarios
para obter a mesma quantidade e qualidade de produto, ou também pela otimizacdo da combinacao
de insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta previamente fixado (idem, p. 17).

86 A eficacia é definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e servicos) em um
determinado periodo, a qual independe dos custos implicados. Portanto, esta relacionada a capacidade
de cumprir objetivos imediatos - metas de producéo ou de atendimento (idem, ibidem).

87 A efetividade é aferida pelo alcance dos resultados a médio e longo prazo, isto é, pelas mudancas
percebidas no publico-alvo que sdo decorrentes da intervencao estatal (idem, p. 17-18).

88 Para o TCU, valor publico consiste nos produtos e resultados gerados, preservados ou entregues
que representem respostas efetivas e Gteis as demandas de interesse publico e que alterem a realidade
dos destinatéarios legitimos de bens e servigcos publicos (idem, p. 16).

8SAvaliacdo do antes e depois e mede a simples diferenca. Nele ndo ha grupo de controle e é baseado
em interpretacdes ou observacbes para se chegar a uma conclusdo. Por isso, ndo consegue delimitar
arelacio de causa e efeito.

% Nesse modelo ha uma comparacéo de grupos que na média se assemelham. Nesse tipo de pesquisa
néo ha distribuicdo aleatéria de sujeitos pelos tratamentos, nem grupos-controle.

91 Esse método pressup0e a selecio aleatéria de grupos de tratamento e de controle e, assim, compara
arelacio de causa e efeito, pois permite isolar as variaveis.
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através de um exame contrafactual, daqueles que n&o participaram (grupo de
controle). Por consequéncia, auxilia a observar os indicadores de satisfacido do bem-
estar social através da intervencéo estatal®.

Portanto, a avaliacdo prévia e posterior visa evitar que a intervengao estatal
provoque distorgcdes maiores do que aquelas que se propde resolver, as chamadas
“falhas de governo”. Esta € a raz&o pela qual a politica publica deve ser pautada em
evidéncia e ndo em ideologia e opinido?3,

Em se tratando de saude publica, o Estado, através do SUS, tem a
responsabilidade de identificar as demandas sociais e, assim, formular e executar
politicas econdmicas e sociais adequadas para reduzir os riscos de doengas e de
outros agravos, estabelecendo condicbes que assegurem 0O acesso universal e
igualitario as a¢des e aos servigos de promog¢ao, de protecdo e de recuperagcao - com
especial atenc&o as acgdes preventivas (arts. 2°, § 1°, e 5° da Lei do SUS)%“.

O sistema também pressupbe que os recursos financeiros, tecnologicos,
materiais € humanos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
sejam conjugados, € que 0s servigos publicos sejam organizados de modo a evitar a
duplicidade de meios para fins idénticos (art. 7°, Xl e Xlll, da Lei do SUS).

A assisténcia integral compreende as medidas terapéuticas preventivas,
manejadas em carater prioritario (art. 198, Il, da CF) - como ocorre por intermédio da
vacinacao -, e todas as espécies de intervengdes médicas, como consultas, cirurgias,
internacdes, assisténcia farmacéutica e o fornecimento de insumos que permitam a
reinsergéo social do individuo - tais como as préteses e as cadeiras de rodas®. Essas
acdes fazem parte da agenda politica que é organizada, coordenada e executada no
ambito do SUS.

O SUS é ainda o responsavel pela politica nacional de imunizagdo®, pelo
controle de alimentos, de medicamentos — juntamente com a ANVISA —, dos portos,

dos aeroportos, de precos de medicamentos e toda a atengao primaria a saude, além

92 BRASIL, Casa Civil da Presidéncia da Republica. Avaliagao de politicas puablicas: guia pratico de
analise ex post. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2018. v. 2. p. 263-264.

93 FERRAZ, Claudio. Por que avaliar o impacto das politicas publicas. ENAP: J-PAL, 2001. p. 49.
%4 A proposito, a saude constitui um dos pilares que expressam a organizacao social e econémica do
pais (art. 3° da Lei do SUS).

9 PIVETTA, op. cit., p. cap. 3.1.1. Vale dizer que o art. 6° da Lei do SUS delimita o campo de atuacéo
do sistema publico e prevé uma série de acdes e medidas da politica sanitaria. A Lei n® 5.991/73 trata
do controle sanitario do comércio de drogas, medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos.

% Regulamentada pela Lei n°® 6.259/75.
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de numero expressivo de procedimentos ambulatoriais e hospitalares®’.

Quando as demandas sociais de saude ndo s&o atendidas — seja por
inexisténcia, inadequacéao ou falta de execucgao de politicas publicas de saude -, 0
sistema de justica tradicionalmente € a instado a provocar a jurisdicdo estatal para
implementar o direito a saude, cujas decisbes s&o executadas sem avaliacdo de
impacto ex ante e ex post.

A intervencdo da tutela processual sera abordada mais adiante. Porém, neste
momento cabe apenas observar 0s principais aspectos das politicas de saude que
orientam o sistema publico e que fazem parte dos mais problemas enfrentados no
ambito das disputas judiciais.

Segundo o painel da Justica em Numeros do CNJ - cujos dados serédo mais
adiante explorados — as acbes e omissdes estatais sdo questionadas perante o Poder
Judiciario em relacéo aos seguintes assuntos: (i) controle social e conselhos de saude;
(i) convénio médico com o SUS; (iii) doagao e transplante de érgéos; tecidos e partes
do corpo humano; (iv) financiamento do SUS; (v) fornecimento de medicamentos; (vi)
genétical/células tronco; (vii) hospitais e outras unidades de saude; (viii) reajuste da
tabela do SUS; (ix) repasse de verbas do SUS; (x) ressarcimento do SUS; (xi) saude
mental; (xii) terceirizacdo do SUS; (xiii) tratamento médico-hospitalar (UTI ou UCI);
(xiv) tratamento médico-hospitalar e/ou fornecimento de medicamentos; (xv) vigilancia
sanitaria e epidemiologica; (xvi) assuntos residuais®.

Cada politica publica questionada tem o seu ciclo de formacdo. Mas a
judicializacdo da saude tem como pauta mais intensa o questionamento da politica de
assisténcia farmacéutica e de acbes e servicos de saude (tratamento médico-
hospitalar), por isso se mostra importante tecer algumas consideragdes sobre isso.

O ciclo da assisténcia farmacéutica se desenvolve da seguinte forma. Na
primeira etapa € identificada a patologia. Na segunda etapa sdo elencados os
tratamentos terapéuticos. Na terceira etapa é selecionado 0 medicamento (escolha

daqueles que serdo produzidos e comercializados e aqueles dispensados pelo SUS).

97 SANTOS, Alethele de Oliveira; ALMEIDA, Lourdes Lemos; TERRAZAS, Fernanda Varga. A
importancia social do SUS. In: ALVES, Sandra Mara Campos; LEMOS, Amanda N. Lopes Espifiera
(orgs.). Direito sanitério [livro eletrénico]: coletdnea em homenagem a profa. dra. Maria Célia Delduque.
Sao Paulo: Matrioska, 2020. p. 22).

98 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em namero: demandas por classe e assunto —
direito administrativo e outras matérias de direito publico: servicos, saude. 2020. Disponivel em: <
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/ef4601cab8544bc9822b02081ec76db3.html>. Acesso em: 06 jan. 2021.
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Em seguida, na quarta etapa ocorre a programagao para a sua execuc¢ao (garantir a
disponibilidade dos medicamentos previamente selecionados nas quantidades
adequadas € no tempo oportuno para atender as necessidades da populacéo). Para
tanto, € necessario realizar todo 0 processo administrativo para a sua aquisi¢éo
(processo de licitacdo e de contratagcdo, empenho e efetiva aquisicdo), o seu
armazenamento (procedimentos técnicos e administrativos que envolvem as
atividades de recebimento, estocagem, seguranca e conservacdo dos medicamentos
e de controle de estoque), a sua distribuicdo e a dispensacao (prescricdo médica e
uso). Por fim, na quinta e ultima etapa s&o avaliados 0s impactos desta politica.

A matriz institucional da assisténcia farmacéutica decorre das leis e dos atos
normativos que regulamentam esta politica de saude. Neste sentido, a Portaria n°
3.916/1998 do Ministério da Saude instituiu a politica nacional de medicamentos
visando orientar a gestdo da assisténcia farmacéutica disciplinada pelo art. 6°, I, d, e
VI, da Lei do SUS. Por sua vez, o art. 19-M, |, da Lei do SUS, produto da reforma
instituida pela Lei 12.401/2011, estabelece que ao Estado cabe o dever de dispensar
os medicamentos e os produtos de interesse para a saude® que tenham prescricao
em conformidade com as diretrizes terapéuticas definidas em protocolos clinicos'®
para a doenga ou 0 agravo a ser tratado.

A dispensagdo também podera ocorrer com base na relagdo nacional de
medicamentos essenciais — RENAME'9! suplementado pela relagdo elaborada por
cada Estado, o Distrito Federal e os Municipios para atender as necessidades locais'®?
(art. 19-P da Lei do SUS). A RENAME possui papel central na politica de assisténcia
farmacéutica, porquanto se trata de instrumento central de racionalizag&o da producao
e do fornecimento de medicamentos, instituindo o compromisso estatal de adquiri-los

em quantidade necessaria para dispensa-los a populacédo, seguindo, alias, a politica

% S&o considerados produtos de interesse para a saldde as érteses, proteses, bolsas coletoras e
equipamentos médicos (art. 19-N, |, da Lei do SUS).

00 Protocolo clinico e diretriz terapéutica sdo os documentos que estabelecem critérios para o
diagnostico da doenca ou do agravo a saude; o tratamento preconizado, com 0s medicamentos e
demais produtos apropriados, quando couber; as posologias recomendadas; 0s mecanismos de
controle clinico; e 0 acompanhamento e a verificagdo dos resultados terapéuticos, a serem seguidos
pelos gestores do SUS (art. 19-N, Il, da Lei do SUS).

101 BRASIL, Ministério da Salude. Relagdo nacional de medicamentos essenciais — RENAME.
Disponivel em: < https://www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/saude-de-a-a-z-1/r/relacao-nacional-de-
medicamentos-essenciais-rename>. Acesso em: 08 abr. 2021.

02 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem fazer suas préprias listas, mais especificas e
complementares, a luz de condi¢cdes epidemiolégicas de seu territério. Eles podem incorporar
medicamentos ndo contemplados na RENAME, mas devem custear a aquisicdo com verba prépria,
sem financiamento da Uni&o ou do Estado.
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internacional fomentada pela OMS desde 1978, para que os Estados-membros
estabelecam uma lista de referéncia de medicamentos que leve em conta o seu perfil
epidemioldgico3.

E imperioso registrar que a Resolucdo n° 338/2004 do Conselho Nacional de
Saude foi editada com o objetivo de aumentar o acesso a medicamentos e melhorar
a qualidade de vida, e um dos eixos estratégicos € descentralizar a gestado dos
farmacos e promover o uso racional destes insumos, sendo a RENAME instrumento
de politica publica voltada para este fim'%4 Ressalta-se que os medicamentos
essenciais sdo aqueles considerados indispensaveis para atender a maioria dos
problemas de saude e, portanto, a RENAME elenca as prioridades da assisténcia
farmacéutica.

A incorporacdo de insumos se preocupa com a eficacia, seguranca, efetividade
e custo-efetividade'® do tratamento, avaliada segundo as diferentes fases evolutivas,
e n&o apenas com a questdo econémica (paragrafo unico do art. 19-O da Lei do SUS).
A selecdo obedece ainda a uma perspectiva epidemioldgica, que reproduz as
demandas sociais — e ndo necessariamente demandas individuais ou segmentos
especificos. Os medicamentos precisam ainda de aprovacéo da ANVISA, com vistas
a avaliar a seguranca, eficacia e qualidade (art. 16 da Lei n® 6.360/76).

Os protocolos clinicos e as diretrizes terapéuticas também tém a fungéo de
estabelecer os medicamentos e 0s produtos necessarios para as diferentes fases
evolutivas da doenc¢a ou do agravo a saude, bem como aqueles indicados em casos
de perda de eficacia e de surgimento de intolerancia ou reagdo adversa relevante,
provocadas pelo medicamento, produto ou procedimento de primeira escolha (art. 19-
O da Lei do SUS). O art. 19-T ainda veda a aquisi¢cdo de medicamentos, produtos ou
a realizacdo de procedimentos experimentais no ambito do SUS.

A competéncia para formular a politica publica de saude de medicamentos e

103 BUCCI, Maria Paula Dallari. Contribuicdo para a redugdo da judicializacdo da saude. Uma
estratégia juridico-institucional baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro
eletrénico]. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 45.

104 O Estado também tem o dever de ofertar procedimentos terapéuticos em regime domiciliar,
ambulatorial e hospitalar, constantes de tabelas elaboradas pelo gestor federal do SUS, realizados no
territério nacional por servico préprio, conveniado ou contratado — tema que também se apresenta com
bastante frequéncia no ambito judicial.

105 Significa que se um medicamento de maior preco tem a eficacia igual a de outro incorporado, ele
néo fara parte do programa. Portanto, a incorporacédo depende da produc¢éo de um beneficio superior
ao tratamento atual.
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procedimentos (incorporacéo, excluséo ou alteragéo) é do Ministério da Saude, que
conta com a assessoria da Comissao Nacional de Incorporagéo de Tecnologias -
CONITEC'. Em matéria de assisténcia farmacéutica, os protocolos clinicos e
diretrizes terapéutica devem ser formuladas levado em conta os seguintes quesitos:
(i) as evidéncias cientificas sobre a eficacia, a acuracia, a efetividade e a seguranca
do medicamento, produto ou procedimento, acatadas pelo érgdo competente para o
registro ou a autorizacdo de uso; (ii) a avaliacdo econdmica comparativa com 0s
beneficios e custos das tecnologias ja incorporadas, inclusive no que se refere aos
atendimentos domiciliar, ambulatorial ou hospitalar, quando cabivel (art. 19-Q, § 2°,
da Lei do SUS).

E possivel provocar no ambito administrativo a alteracdo da politica de
assisténcia farmacéutica mediante a comprovacao da eficacia e do custo-beneficio do
novo tipo de tratamento terapéutico, cabendo ao Ministério da Saude decidir dentro
de cento e oitenta dias - admitida a sua prorrogacéo por noventa dias corridos. Para
tomar sua decis&o, o Ministério da Saude pode realizar consulta publica e convocar
audiéncia publica (art. 19-R da Lei do SUS).

A assisténcia farmacéutica, por outro lado, € prestada tendo como paréametro a
caracteristica dos medicamentos, que s&o classificados em componentes basico,
estratégico e especializado, cuja distribuicdo leva em conta a divisdo da competéncia
administrativa de cada ente federativo para evitar a duplicidade°”.

Os medicamentos constantes do componente basico sado aqueles voltados a
tratar os principais agravos prevalentes e prioritarios da atencdo basica. Em geral, s&o
dispensados pelos Municipios e pelo Distrito Federal, mas os Estados também podem
contribuir mediante prévia conven¢do com a municipalidade.

Por sua vez, os medicamentos do componente estratégico tratam do controle
de doencas e agravos especificos com potencial impacto endémico, muitas vezes
relacionados a situacdes de vulnerabilidade social e pobreza. Sdo destinados a
patologias de controle especifico pelo Ministério da Saude para atingir metas de

controle e eliminagdo exigidas pela OMS'%8,

106 Com a participacdo de um representante indicado pelo Conselho Nacional de Salde e um
representante, especialista na area, indicado pelo Conselho Federal de Medicina (art. 19-Q, caput e §
1°, da Lei do SUS).

107 ESTADO DO PARANA, Secretaria da Saude. Assisténcia farmacéutica. Disponivel em:
<https://www.saude.pr.gov.br/Farmacia>. Acesso em: 06 jan. 2021.

08 Sa0 medicamentos, por exemplo, para pessoas acometidas de tuberculose, hanseniase, malaria,
céblera, meningite, micoses sistémicas. S4o garantidos ainda, medicamentos para influenza, HIV/Aids,


https://www.saude.pr.gov.br/Farmacia
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Por fim, os medicamentos que fazem parte do componente especializado séo
aqueles para tratar de doencas de maior complexidade que ndo fazem parte das
principais diretrizes dos protocolos e diretrizes terapéuticas — e, por isso, geralmente
s80 mais caros. A previsdo desta espécie de assisténcia visa concretizar o direito
constitucional a integralidade de tratamento'®.

Ja as agbes e servicos de saude s&o planejadas a partir das demandas sociais
identificadas pelos canais institucionais de dialogo entre o Estado e a sociedade - em
especial pelos Conselhos Nacional e Regionais de Saude - e fazem parte da Relagéo
Nacional de A¢des e Servicos de Saude — RENASES, que é elaborada a cada dois
anos pelo Ministério da Saude em ambito nacional, sem prejuizo das politicas
estaduais e municipais para atender as especificidades locais (art. 14-A, I, da Lei do
SUS e arts. 21 e 22 do Decreto 7.508/2011).

Para poder desempenhar o seu mister constitucional, a CF determina que as
trés esferas do Estado’'? tém o dever de empregar receitas para custear as despesas
com acdes e servicos publicos de saude (art. 198, §§ 1° e 2° da CF)'"", tema que vem
sendo debatida com muita intensidade na ultima década.

Em linhas gerais, a saude, assim como qualquer politica publica, pressupde um

planejamento estratégico para poder atender a todas as demandas sociais, a qual é

doencas hematolégicas, dentre outros. Se houvesse alguma alternativa terapéutica para a COVID-19
faria parte do componente especializado. Assim, seria adquirido pelo Ministério da Saide e distribuido
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

108 Este protocolo de atendimento é dividido em trés grupos: (i) grupo 1-A (medicamentos de aquisicdo
centralizada pelo Ministério da Salde e fornecidos as secretarias estaduais e do Distrito Federal,
responsaveis pela programacdo, armazenamento, distribuicdo e dispensacido; grupo 1-B
(medicamentos adquiridos, programados, armazenados, distribuidos e dispensados aos Estados e ao
Distrito Federal, que sdo ressarcidos pelo MS); (ii) grupo 2 (os Estados e o Distrito Federal financiam e
executam todo o ciclo da assisténcia farmacéutica); (iii) grupo 3 (medicamentos que fazem parte do
componente basico, mas que exige especial atencio).

110 Os Municipios e Distrito Federal tém o dever de aplicar, no minimo, 15% e os Estados, no minimo,
12% do produto arrecadado com seus impostos e aqueles partilhados com a Unido (arts. 6°e 7°da LC
141/2012). Ja a Unido tem o dever de aplicar no minimo 15% sobre a receita corrente liquida do
respectivo exercicio. Além disso, em cada novo exercicio financeiro deve aplicar 0 montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido do percentual relativo
a variacdo do Produto Interno Bruto - PIB do ano antecedente ao da lei orcamentéria anual (art. 5° da
LC 141/2012). O objetivo é aumentar a capacidade contributiva da Unido com o sistema publico. A
Emenda Constitucional 95/2016, que estabeleceu o Novo Regime Fiscal por vinte exercicio financeiros,
incluiu o art. 110 ao ADCT para estabelecer que o investimento da Unido nas a¢des e servicos de
saude seria de 15% da receita corrente liquida em 2017 e, nos exercicios seguintes, seria a aplicacao
minima dos valores investidos no exercicio imediatamente anterior, corrigidos pela variacdo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.

1 A Lei Complementar n° 141/2012 regulamenta o art. 198, § 3°, da CF (decorrente da Emenda
Constitucional 29/2000) e prevé uma série de medidas para a aplicacdo de recursos em acbes e
servicos publicos de salde, bem como para a sua transparéncia, visibilidade, fiscalizacio, avaliacio e
controle.
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elaborada com base em métodos cientificos destinados a otimizar os recursos''?. A
equidade do sistema depende da inclusdo de toda a sociedade para que a politica de
saude possa representar os anseios de todos 0s grupos sociais. De acordo com a
OMS, a estrutura do Estado € a matriz institucional que caminha ao lado da
representacao politica para assegurar que as demandas sociais de todos 0s grupos
sociais sejam ouvidas''3.

Por isso, a estrutura administrativa do SUS prevé a representacdo das
demandas sociais através de equipamentos encarregados de promover o controle
social da saude publica, com a missdo de fiscalizar, acompanhar e monitorar as
politicas publicas de saude nas suas mais diferentes areas, levando as demandas da
populacéo ao poder publico. Essas atividades sdo desempenhadas pelo Conselho
Nacional de Saude - CNS''4 pelos Conselhos Estaduais, Distrital e Municipais de
Saude'™, pelo Conselho Nacional de Secretarios de Saude — CONASS e pelo
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude — CONASEMS6.

Nao obstante, o sistema de justica também pode servir de canal para

reivindicacdo de demandas sociais, conforme sera explorado ao longo deste trabalho.

2.5 Natureza juridica do direito a saude

A saude € um direito humano fundamental indispensavel para o exercicio de
outros direitos humanos. Todo ser humano tem direito ao gozo do mais elevado nivel

de saude que conduza a uma vida com dignidade.

12 Para entender melhor a avaliacdo da eficiéncia dos ciclos das politicas plblicas, em especial para
aprofundar os métodos cientificos sobre a sua formacdo e o seu impacto, ver: BRASIL, Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post. Brasilia,
2018. v. 2.

13 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Closing the gap in a Generation: health equity through
action on the social determinants of health: final report of the commission on social determinants of
health. Geneva, Switzerland, 2008. p. 158. Disponivel em:
<https://www.who.int/publications/i/item/\WWHO-IER-CSDH-08.1>. Acesso em: 19 dez. 2020.

14 O CNS é uma instancia colegiada, deliberativa e permanente do SUS e que integra a estrutura
organizacional do Ministério da Saude. E composto por representantes dos segmentos de usuarios,
trabalhadores, gestores do SUS e prestadores de servicos em saude, que elegem 48 conselheiros a
cada trés anos. Participam das atividades do CNS, o Ministério da Saude, movimentos sociais,
instituicbes governamentais e ndo-governamentais, entidades de profissionais de salide, comunidade
cientifica, entidades de prestadores de servigo e entidades empresariais da area da saude. O CNS é
responsavel, dentre outras atividades, por realizar conferéncias e féruns de participacédo social, além
de aprovar o orcamento da saude e acompanhar a sua execucéo, avaliando a cada quatro anos o Plano
Nacional de Saude (art. 26, 37 da Lei do SUS).

15 Conforme estabelece o art. 1° e seguintes da Lei 8.142/1990.

118 Conforme prevé o art. 14-B da Lei do SUS.


https://www.who.int/publications/i/item/WHO-IER-CSDH-08.1
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Segundo a ONU, a realizagédo do direito a saude pode ser buscada por meio de
inUmeras abordagens complementares, tais como a formulag&o de politicas de saude
ou a implementacéo de sistemas de saude (art. 12 do Pacto Internacional dos Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais da ONU)'""". As obrigacdes estatais estdo
relacionadas a promover o0 mais elevado nivel possivel de saude fisica e mental,
através de servicos de assisténcia a saude acessiveis a todos, de forma néo
discriminatéria, em qualidade e quantidade adequadas''®. Para o Comité de Direitos
Econdmicos da ONU, o conceito de nivel mais elevado possivel de saude leva em
conta pré-condi¢des bioldgicas e socioecondmicas e 0s recursos estatais disponiveis.

Assim, o direito a saude deve ser entendido como um direito a fruicdo de uma
variedade de acessos, bens, servicos e condi¢bes necessarias a realizagao do nivel
mais elevado possivel de saude, o qual varia de segundo a capacidade
socioecondémica dos Estados-membros™'®.

A competicdo e o desafio distributivo tém provocado algumas tensdes na
distribuicdo da saude. Ao contrario da dindmica social, o fato € que a saude nao é
fator de exclusdo. A saude individual ndo somente pressupde a dos demais sujeitos,
como também é essencial para o desenvolvimento econdmico e social, € justamente
por isto que o Estado contemporaneo chamou para si esta responsabilidade.

No ambito doméstico, o texto constitucional claramente consagrou a saude
como direito de cidadania, social e fundamental, de natureza individual e coletiva e de
aplicac&o imediata, e 0 SUS ¢ o instrumento do arranjo institucional com a miss&o de
implementa-lo (art. 5°, §§ 1° e 2°, da CF).

Com isso, vé-se que a saude, ao mesmo tempo que oferece um beneficio
individual, implica um beneficio coletivo, 0 qual extrapola o interesse nacional da
sociedade globalizada. Os vinculos comerciais, migratérios e de intercambio entre as
nacdes aceleraram o processo de integracdo econdmica e social, e isso trouxe como
efeito a capacidade de transmissao de doencas e de outros riscos sociais, decorrentes
de recursos oriundos de fontes comuns, como a agua, o0 ar € 0 meio ambiente. Essa

realidade demonstra a pluralidade de interesses compartilhados entre as nacoes,

7 UNITED NATIONS. CESCR General comment n° 14: the right to the highest attainable standard of
health (art. 12). Adopted at the Twenty-second Session of the Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, on 11 August 2000 (Contained in Document E/C.12/2000/4). Disponivel em:
<https://www.refworld.org/pdfid/4538838d0.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2021. p. 1, comentario 1.

118 Idem, comentario 12.

119 Idem, comentario 9.


https://www.refworld.org/pdfid/4538838d0.pdf
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sendo a saude um dos temas que ocupa a agenda politica mundial'<°.

Nesse contexto, é licito concluir que a politica de saudde do mundo
contemporaneo depende da ampliacdo da cobertura e da eficiéncia do sistema,
sobretudo para atender aos mais vulneraveis. Experimentos randomizados tém
demonstrado que a ampliacdo do acesso a saude contribui para a economicidade e
eficiéncia do sistema, principalmente quando tem como enfoque o tratamento

preventivo e o tratamento das patologias nos estagios iniciais’?!.

2.6 Judicializagdo da saude

A judicializacao da saude consiste na intervenc¢éo do Poder Judiciario na matriz
institucional do Estado para determinar a obrigacao de fornecer bens e servi¢os para
a fruicao integral do direito a saude, o que inclui a dispensagdo de medicamentos, de
produtos (verbi gratia, préteses e Orteses) e de insumos, a prestagdo de servicos de
tratamento médico-hospitalar (como as cirurgias, consultas, exames e internagdes) e
até mesmo no aperfeicoamento da infraestrutura de saude. O fundamento para isso é
o direito constitucional do cidaddo e o dever do Estado, que sdo consectarios do
sistema de saude, fundado nos principios da universalidade (acesso a todos 0s
cidadaos), da igualdade (nao discriminagdo) e da integralidade (acesso a todos os
niveis de complexidade)'%.

Nesse sentido, as Cortes Superiores consagraram o controle subsidiario e
excepcional das politicas publicas, sobretudo para superar o quadro de omissao
inconstitucional. Nao faltam exemplos na jurisprudéncia sobre 0s casos em que houve

a determinacédo de implementacdo dos direitos fundamentais, especialmente os

20 CHEN, EVANS e CASH, op. cit., p. 338.

121 E 0 que apontam os dados produzidos pelo The Oregon Heatlh Experiment, pesquisa empirica que
vem sendo desenvolvida desde 2008 nos EUA, cujos trabalhos tém sido publicados desde entdo em
revistas especializadas de ciéncias biolégicas e econdmicas voltadas a tratar sobre politicas publicas
de saude (SACARNY, Adam; BAICKER, Katherine; FINKELSTEIN, Amy Finkelstein. Out of the
Woodwork: enroliment spillovers in the oregon health insurance experiment. NBER Working Paper No.
26871, March 2020. p. 2-3; p. 17-20; p. 22-23; THE OREGON HEALTH INSURANCE EXPERIMENT.
Publications: experimental analysis. Disponivel em:
<https://www.nber.org/oregon/6.publications.html>. Acesso em: 28 ago. 2020.

22 WANG, Daniel Wei Liang. Poder Judiciario e politicas publicas de saude: participacio
democrética e equidade. Cadernos gestdo publica e cidadania, v. 14, n. 54 — jan./junho, p. 51-87,
2009. Disponivel
em:<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/44185/43066>.Acesso em: 22 nov.
2020. p. 52.


https://www.nber.org/oregon76.publications.html
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47

relativos ao minimo existencial’®®. E o direito & salde se insere nesse contexto, pois
€ tido como um dos elementos que compdem este nucleo duro das demandas que
podem ser exigiveis através de provimento judicial.

A forma da judicializagéo da saude publica apds a Constituicdo Federal de 1988
vem sofrendo mutagdes ao longo do tempo. Na década de 1990, tinha basicamente
como objeto a execucdo de politicas publicas instituidas em 1985 relativas a
dispensacdo de antirretrovirais para o tratamento de HIV/AIDS'>* Assim como
ocorreu na Africa do Sul, esse histérico contribuiu para a incorporacéo desses
farmacos ao SUS'?.

A partir da década de 2000, as demandas comecaram a apresentar uma
variedade de objetos (medicamentos, insumos, cirurgias, exames, consultas vagas
em UTI) e até mesmo a buscar o tratamento com produtos para finalidade diversa dos
registros oficiais, o chamado uso off-label'?6.

Em 2009, a discusséo sobre os limites da intervencgao judicial chegou ao ambito
do STF, que convocou a audiéncia publica para ouvir especialistas no tema a fim de
fixar parametros gerais para as decisbes judiciais (Suspenséo de Tutela Antecipada
175 e 178)'?". Foi a partir de ent&o que foram fixadas as diretrizes seguidas na Ultima
década.

Conforme assentado pelo STF, a intervencédo judicial deve principiar pelo
escrutinio da existéncia ou nao de politica estatal de saude sobre a demanda social,

visando cumprir a sua funcéo de tutelar omissGes inconstitucionais ou a prestacao

123 Sobre o tema, Ingo Sarlet afirma que ndo é possivel estabelecer, de forma aprioristica e taxativa,
um rol de direitos que fazem parte do minimo existencial. Para o autor, isso ndo afasta, contudo, a
possibilidade de se inventariar um conjunto de conquistas sociais sedimentadas para servir de roteiro
interpretativo para os 6rgdos do Estado vinculados a concretizacdo do minimo existencial. Por isso, o
autor admite a garantia da educacéo fundamental, da salde basica, da assisténcia aos desamparados
e do acesso a justica como direitos que fazem parte desse roteiro, o que ndo impede a inclusdo de
outros (SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) humana, minimo existencial e justica
constitucional: algumas aproximacdes e alguns desafios. Revista do CEJUR/TJSC: Prestacio
Jurisdicional, v. 1, n. 01, p. 29-44, dez. 2013, p. 39)

24 WANG, Daniel Wei Liang. Poder Judiciario e politicas publicas de saude. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Faculdade de direito da Universidade de S&o Paulo, S0 Paulo, 2009. p. 59-60.

125 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 1787/2017: Processo 009.253/2015-7. Rel. Min.
Bruno Dantas, Plenario, j. 16/08/2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-
saude.htm>. Acesso em: 25 fev. 2021. p. 9, item 63.

126 Medicamento off-label ou fora da bula significa a utilizagdo de um medicamento para tratar uma
patologia fora das hip6teses previstas pelo fornecedor e no registro da ANVISA.

27 BUCCI, Maria Paula Dallari. Contribuicdo para a redug¢do da judicializagcdo da saiude. Uma
estratégia juridico-institucional baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro
eletrénico]. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 61; VENTURI; VENTURI, op. cit., p. 214-215.


https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
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deficiente. Nao existindo cobertura da politica publica, deve-se verificar se a omisséo
legislativa ou administrativa decorre de uma decisdo administrativa (o0 tipo de
tratamento n&o € eficaz) ou de uma vedacédo legal (falta de registro), ou ainda se o
tratamento oferecido pelo SUS é adequado ou ndo para o paciente — e até mesmo a
falta de previs&o para a patologia em especifico'®.

O STF concluiu que, em regra, o tratamento oferecido pela rede publica deve
ser privilegiado em detrimento das demais op¢des disponiveis ao paciente, exceto se
for comprovada a sua ineficacia ou a sua impropriedade, apurada em procedimento
submetido a uma instrugao probatéria.

No ano de 2010, na gest&do do Ministro Gilmar Mendes, o CNJ instituiu dois atos
para auxiliar a prestacéo jurisdicional. O primeiro deles instituiu a Recomendacgéo
31/2010, que estabelece diretrizes aos magistrados em relacdo as demandas judiciais
que envolvem a assisténcia a saude. E o segundo foi a Resolugdo 107/2010, que
inaugurou o Férum Nacional do Judiciario para monitoramento e resolugéo das
demandas de assisténcia a saude, coordenado por um Comité Executivo Nacional e
executado por comités estaduais. Este ato instituiu, ainda, um sistema eletrénico de
acompanhamento das ac¢des judiciais que envolvem a assisténcia a saude.

O CNJ também promoveu até o momento trés Jornadas de Direito da Saude
em 2014, 2015 e 2019 - forum onde s&o debatidos os principais problemas
relacionados a judicializagcdo da saude, bem como apresentados enunciados
interpretativos sobre o direito a saude (até o momento foram aprovados 103
verbetes)'%.

Em 2016, na gestdo do Ministro Ricardo Lewandowski, o CNJ determinou a
criagdo de Nucleos de Apoio Técnico Judiciario (NAT-JUS), compostos por
profissionais de saude com a incumbéncia de elaborar pareceres com base na
medicina baseada em evidéncias para auxiliar a tomada de decisbes judiciais
(Resolugéo 238/2016).

Por fim, em 2021 o CNJ, na gestdo do Ministro Luiz Fux, reestruturou os
Comités Estaduais de Saude e o formato dos pareceres do NAT-JUS, passando este

orgado auxiliar a ter a responsabilidade de emitir notas técnicas baseadas em

128 BUCCI, Contribuicdo para a reducido da judicializacdo da saude [...] p. 62-63; VENTURI;
VENTURI, op. cit., p. 215.

126 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Enunciados da I, Il e lll jornadas de direito da saide do
Conselho Nacional de Justica. Disponivel em: <https://www.cnj.jus.briwp-
content/uploads/2019/03/e8661¢101b2d80ec95593d03dc1f1d3e.pdf>. Acesso em: 22 abr. 2021.


https://www.cnj.jus.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/03/e8661c101b2d80ec95593d03dc1f1d3e.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/03/e8661c101b2d80ec95593d03dc1f1d3e.pdf
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evidéncias cientificas de eficacia, acuracia, efetividade e segurancga para auxiliar ndo
somente a atuacdo dos juizes, mas também dos demais atores dos sistemas de justica
(Resolugédo 388/2021).

O que fica evidente a partir dessas medidas institucionais € que a solug¢éo para
o problema de acesso a politicas de saude de uma maneira eficiente, isonémica, justa
e econdmica depende de uma profunda articulagdo dos diversos atores do Estado e
da sociedade para chegarem a um consenso que concilie os diversos interesses em
disputa através do dialogo e da cooperacéo.

Por outro lado, a interven¢o judicial nas politicas publicas de saude nao € algo
que ocorre somente no Brasil. Segundo importante estudo internacional organizado
por Alicia Yamin e Siri Gloppen, trata-se de fendmeno juridico que provavelmente
decorre, dentre outros fatores, do rapido desenvolvimento de novas tecnologias
farmacéuticas e de novos tipos tratamentos médicos, da baixa capacidade de
cobertura dos sistemas publico e privado em relagdo a oferta das novas tecnologias,
da revolugao de direitos pos-guerra fria e da revolug&o na tecnologia da informacéo'3.
O estudo também aponta como relevante a atuagéo de atores transnacionais, tais
como a sociedade civil (organizagfes nao governamentais e associagcdes civis), a
industria farmacéutica, especialmente no tocante a direitos de patente, e os doadores
(agéncias internacionais, doadores bilaterais e fundacées privadas)'?'.

Essa pesquisa contou com a participacao de professores da Argentina, Brasil,
Colémbia, Costa Rica, india e Africa do Sul, paises que se assemelham em
caracteristicas socioeconémicas, e buscou tragar um perfil da judicializagdo da saude
e seu respectivo impacto nas politicas publicas'32.

Nesse sentido, primeiro foi medida a taxa de litigiosidade a partir do calculo do
numero de agdes para cada milhdo de habitantes (dados atualizados até 2010), e o
resultado foi o seguinte. Em primeiro lugar ficou a Colébmbia com 3.289 processos,
seguida pelo Brasil com 206 processos. Em terceiro lugar ficou a Costa Rica com 109
processos e, em quarto, a Argentina com 29 processos. Nos dois ultimos lugares

ficaram a Africa do Sul, com 0,3 processo para milhdo de habitantes (foram apenas

130 ROSEMAN, Mindy Jane; GLOPPEN, Siri. Litigating the right to health: are transnational actors
backseat driving? In: YAMIN, Alicia Ely; GLOPPEN, Siri (eds.). Litigating health rights: can courts bring
more justice to health? [livro eletrénico] Cambridge: Harvard University Press, 2011. p. 248-249.

31 Idem, p. 251-253.

132 Este estudo foi publicado na seguinte obra: YAMIN, Alicia Ely; GLOPPEN, Siri (eds.). Litigating
health rights: can courts bring more justice to health? [livro eletronico] Cambridge: Harvard University
Press, 2011.
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19 casos decididos entre 1996 e 2010) e a india com uma taxa de 0,2 (218 processos
para uma populacéo superior a um bilhdo de habitantes)'33,

Sobre o perfil das demandas, Ottar Meestad, Lise Rakner e Octavio Ferraz
destacam que os paises latino-americanos tém em comum demandas de natureza
individual (entre 97 a 99% dos achados empiricos) direcionadas a obter um tratamento
médico, em especial a dispensacéo de medicamentos'* com uma taxa de sucesso
em torno de 80% e 90%'3°.

Ja a judicializacdo da salde na india e a Africa do Sul t&m como caracteristica
a tutela coletiva voltada a provocar mudancas estruturais no sistema de saude em
termos de legislacdo ou de desenho da politica publica'®*®, com uma taxa de sucesso
de 75% na Africa do Sul e de 61% na india’?”.

Os autores comentam alguns efeitos identificados na pesquisa. Argumentam
que muitas decisfes judiciais concedem medicamentos e tratamentos com base em
pouca ou nenhuma evidéncia cientifica'®, fato que tem contribuido para o aumento
do Jobby da industria farmacéutica sobre os médicos para prescrevé-los, mesmo sem
efeito terapéutico satisfatorio’®® - efeito chamado por Elton e Thais Venturi de
“apropriacao privada da politica publica”140.

De todo modo, os autores reconhecem que o controle judicial tem condi¢des

138 MAESTAD, Ottar; RAKNER, Lise; FERRAZ, Octavio L. Motta. Assessing the impact of health
rights litigation: a comparative analysis of Argentina, Brazil, Colombia, Costa Rica, India, and South
Africa. In: YAMIN, Alicia Ely; GLOPPEN, Siri (eds.). Litigating health rights: can courts bring more
justice to health? [livro eletrdnico] Cambridge: Harvard University Press, 2011. p. 282.

34 Segundo os autores, até 2010 72% na Argentina e 97% no Brasil sio demandas relacionadas a
medicamentos (/dem, p. 284).

135 Jdem, p. 281 e 283.

136 Os autores destacam que cerca de 80% das demandas na Africa do Sul até 2010 tiveram como
finalidade aplicar medidas de salde publica, como a contratacdo de profissionais e construir
equipamentos de satde. Na india, apenas um terco tem natureza individual, e ndo visam questionar a
politica em si, mas apenas buscar ressarcimento dos danos decorrentes de negligéncia médica (/dem,
p. 284).

137 Idem, ibidem.

138 Os autores destacam decisdes dos Tribunais brasileiros sobre tratamentos experimentais, como a
cirurgia ocular em Cuba e o tratamento com células-tronco nos EUA (/dem, p. 285). No mesmo sentido,
Maria Dallari Bucci lembra das treze mil medidas liminares determinadas pela justica para entregar a
substancia fosfoetanolamina sintética a pacientes de cancer, a chamada “pilula do cancer” (BUCCI,
Maria Paula Dallari. Contribuicdo para a reducdo da judicializacdao da saude. Uma estratégia
juridico-institucional baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari; DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro eletrénico].
Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 31).

139 Jdem, p. 285.

40 VENTURI, Elton; VENTURI, Thais Goveia Pascoaloto. Uniformizagdo, coletivizacdo e
estruturacao Processual da tutela da saide sob o enfoque da analise econdémica do direito. In:
PEREIRA, André Dias; DOMENECH, Javier Barcel6; ROSENVALD, Nelson (Org.). Saude, novas
tecnologias e responsabilidades. 12 ed. Coimbra: Instituto juridico da faculdade de direito da
Universidade de Coimbra, v. 1, p. 211-226, 2019. p. 217.
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de provocar a reformulagao de politicas publicas para alinha-las as demandas sociais
(efeito direto) - como costuma ocorrer na india e na Africa do Sul'# - ou para direcionar
o comportamento da administracdo publica no sentido de incorporar produtos e
Servicos aos seus programas de saude (efeito indireto) - como tem acontecido no
Brasil, na Costa Rica e na Argentina’#?.

Em contrapartida, a adjudicagao judicial acarreta impactos or¢camentarios de
diferentes maneiras. A intervencao judicial pode despertar a atencado sobre a
necessidade de aumentar recursos para acomodar a demanda, assim como motivar
a realocacao de fontes reservadas a outros fins - dentro ou fora da pasta da saude -,
reduzindo a oferta de servigos publicos.

E bem verdade que a judicializacdo é capaz de reduzir desperdicios e
ineficiéncias do sistema de saude. Porém, isso depende de medidas de
aperfeicoamento de controle interno e, em especial, de uma gestdo da politica
estratégica fundada na avaliagdo de impacto das diversas variaveis, 0 que depende
da formacdo de dados precisos e confiaveis que sejam capazes de isolar as
demandas que compdem o acervo da politica de satde'“3.

Nessa obra seminal, Ottar Maestad, Lise Rakner e Octavio Ferraz apresentam
ainda algumas conclusdes com base em achados empiricos. Para eles, a maior parte
dos medicamentos dispensados através da adjudicacéo estatal no Brasil, na Colémbia
e na Costa Rica apresentam reduzido custo-beneficio em valor agregado, pois a
intervenc¢ao judicial ndo traduz beneficios coletivos na saude publica da populagéo em
geral, exceto em relacdo as mudancas provocadas no tratamento do HIV na Africa do
Sul e na india e de alguns tipos de tratamento de baixo custo na Colémbia - assim
como ocorreu no Brasil, conforme abordado adiante’44.

Para os autores, a disputa judicial somente agregara beneficios a saude publica
se resultar na prestagao de servigos que aumentem o custo-beneficio médio do pacote
de servigcos, proporcionando a entrega de mais saude com o mesmo contingente de

recursos, ou se prestacao de servicos, ainda que reduza o custo-beneficio médio do

141 No caso do combate ao HIV/AIDS na Africa do Sul, apos pressdo da sociedade civil, o discurso
judicial determinou a aplicacdo de politicas de prevencio e de tratamento da doenca (MAESTAD;
RAKNER; FERRAZ, op. cit., p. 287).

142 Idem, p. 286-287.

143 Ottar Meestad, Lise Rakner e Octavio Ferraz salientam, contudo, que ndo é facil dimensionar o real
impacto orcamentario da judicializacdo, pois diversas variaveis repercutem no financiamento da saude,
e a falta de um controle administrativo efetivo impede isolar essa hipétese para medir seus resultados
(Idem, p. 289).

44 Idem, p. 294.
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pacote de servigos, tenha ao mesmo tempo o efeito de expandir os recursos
orcamentarias ou de gerar ganhos de eficiéncia suficientemente grandes para
compensar qualquer perda inicial'®. Por isso, sustentam que € um desperdicio investir
recursos com reduzido custo-beneficio, na medida em que isso ndo somente traduz
aumento dos custos de transag¢do, como também n&o agrega valor ao sistema publico
de salude'#6,

Ottar Maestad, Lise Rakner e Octavio Ferraz comentam ainda a respeito do
impacto distributivo da judicializacdo sobre os servicos de saude, isto é, em que
medida este tipo de protecao juridica interfere na percepcdo dos mesmos servigos a
outras pessoas, bem como na assisténcia de outras necessidades sociais (equal
access for equal need ou acesso igualitario para necessidades iguais)'4’.

Nesse sentido, apontam que na Coldmbia grande parte das disputas judiciais
se relacionam a adicdo de produtos e servicos disponibilizados na rede publica
apenas a destinatarios especificos, e que mesmo apds sucessivas derrotas o poder
publico nao foi capaz de remodelar a politica publica para garantir a mesma prote¢ao
aos demais cidad&dos’#®. Na viséo deles, esse padrio se estende aos demais paises
latino-americanos estudados, eis que caracteristica do sistema civil law traz como
consequéncia beneficios individualizados aos demandantes, 0 que, segundo eles,
contribui para a iniquidade do acesso'°.

Por essa razéo, justificam que, em geral, a adjudicagcao judicial ndo tem o
resultado de provocar mudancas significativas na politica de saude nesses lugares,
situacdo que contrasta com aquela experienciada na india e na Africa do Sul, cuja
finalidade é discutir o desenho da politica publica’®.

Ademais, os autores sustentam que esse quadro € agravado quando a decis&o
politica € sub-rogada pela decisdo judicial em relacdo a introdugdo de novas

tecnologias de tratamento, na medida em que para atender a essa nova espécie de

145 Idem, 294-295.

46 Trata-se dos custos totais para realizar determinada atividade (transacdo) (HOLMES, Stephen;
SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York: W. W. Norton &
Company, 1999. p. 74, COASE, Ronald H. The problem of social cost. The Journal of Law &
Economic, v. I, october, 1960. p. 16).

147 Idem, p. 296.

148 [dem, ibidem.

148 Idem, p. 297.

50 Como exemplo da América latina, os autores citam a decisdo do governo brasileiro de néo incluir os
novos tipos de tratamento da diabetes, mesmo apds sucumbir sucessivamente no ambito judicial, em
virtude de seus elevados custos. Por outro lado, ressaltam uma vez mais a mudanca da politica de
tratamento do HIV/AIDS na india e na Africa do Sul (/dem, p. 297).
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demanda necessidades equivalentes mais basicas precisam ser deixadas de lado. E
isso acaba aproveitando somente os grupos favorecidos - que ja desfrutam de
servicos privados de saude -, porque a incorporagdo de novos e caros tipos de
tratamento ao sistema publico, sem um planejamento sustentavel, reduz a cobertura
de demandas especificas dos mais pobres em razdo da origem comum da fonte de
custeio’™!. Assim, cria-se um paradoxo sistémico em que o eixo assistencial se
desloca para as novas tecnologias - que, muitas vezes, sequer fazem parte das
demandas dos segmentos menos abastados -, descobrindo o pacote de servicos mais
basicos.

Justamente por isso que, para os autores, o critério de necessidades iguais ou
equivalentes serve bem para dimensionar a real isonomia do sistema que se preocupa
em integrar as multiplas demandas individuais a agenda coletiva. Para ilustrar seu
pensamento, exemplificam a incoeréncia de franquear acesso a um tratamento de
cancer a partir da retirada de recursos de programas de nutricdo para criangas
gravemente desnutridas. E esse € um calculo que, via de regra, foge do escopo da
jurisdicao, especialmente quando fundada na concepcao liberal e individual.

Portanto, ndo se trata apenas de igualdade de acesso, mas também de
igualdade de resultados que a intervengéo jurisdicional pode fomentar (equality of
health outcomes ou igualdade dos resultados de saude)'®?. E neste ponto, paises
como o Brasil, a Argentina e a Coldbmbia, em que as demandas judiciais s&o
majoritariamente individuais € aviadas por pessoas de classe média, que gozam de
seguros privados de saude e de recursos suficientes para acessar 0s mecanismos
judiciais para desfrutar de novos produtos de tratamento de alto custo, aumentam as
desigualdades, conforme sustentado pelos autores’93-154,

Desse modo, as consequéncias distributivas das demandas judiciais dependem

51 Os autores destacam, nesse aspecto, que se a tutela jurisdicional introduz servicos de alta tecnologia
para as populacdes mais velhas em um sistema de saulde publico deficiente e basico, os mais pobres
- embora possam teoricamente desfrutar desses novos servicos - podem deixar de colher seus
beneficios, uma vez que o sistema teria menos recursos para dispensar outros servi¢os de baixo custo
que os ajudariam a viver o suficiente para poder gozar dessa oferta (/dem, p. 297).

152 [dem, p. 297.

153 [dem, p. 299.

154 Os autores apontam que no Brasil, até 2010, 93,3% das demandas contra a Unido foram ajuizadas
nos dez entes federativos mais desenvolvidos. Na Argentina, a maior parte das demandas foram por
ajuizadas por residentes nas localidades mais centrais e patrocinadas por advogados privados. Na
Coldmbia, os contribuintes do sistema tributario nacional ajuizaram seis vezes mais demandas do que
aqueles que recebem subsidios governamentais. As demandas dos mais pobres, por outro lado, visam
acessar produtos basicos de saude - como fraldas geriatricas, dieta especial e medicamentos basicos
(Idem, p. 298).
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nao apenas da situagdo socioecondmica dos litigantes, mas também do raio de
interesses contemplados pelo desenho processual, 0s quais decorrem diretamente da
formatacdo da matriz institucional do Estado voltada a proteger o direito a saude
(tutela coletiva ou individual; niveis de acesso a justica; sistema juridico vinculante ou
nao; caracteristicas do sistema de saude; etc.).

Casos individuais bem-sucedidos podem trazer mudangas nas politicas de
saude, estendendo os beneficios a populagdo em geral. Nao obstante, a tendéncia de
acdes individualizadas € singularizar um tratamento curativo em proveito daqueles
que desfrutam de uma vantagem econémica. E muito improvavel, nesse contexto, que
a disputa judicial provoque efeito positivo significativo na igualdade de saude’®.

Pode-se sintetizar, por fim, as principais preocupacbes da pesquisa
internacional em relagdo a interferéncia judicial na politica de saude da seguinte
forma: (i) ser um privilégio dos mais abastados em consequéncia da falta de estrutura
de acesso a justica dos mais pobres; (ii) a falta de critérios técnicos para aferir o custo-
efetividade em contraponto ao direito a saude; (iii) a vinculagdo individual das partes
do processo sem repercussdo na universalizacido da saude; e (iv) a absorcédo de
recursos or¢camentarios com demandas de grupos sociais contemplados por servigos

de saude privado.
2.7 Critérios fixados pelas Cortes Superiores

Nesse topico, convém observar o0s principais precedentes das Cortes
Superiores da ultima década que impactam diretamente a reivindicagéo de demandas
de saude em face do Estado.
2.7.1 Julgamentos finalizados
2.7.1.1 Responsabilidade do Estado em matéria de saude

Os trés entes federativos possuem a responsabilidade em matéria de saude

(Uni&o, Estados/DF e Municipios). O art. 23 da CF estabelece que a competéncia para

prestar saude a populagdo € comum a todos os entes. O STF, ao interpretar esse

55 Idem, p. 299.
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dispositivo, entende que a prestacdo dos servigcos de saude e o fornecimento de
medicamentos representam uma responsabilidade solidaria dos trés entes
federativos, razéo pela qual o autor tem a liberdade de escolher contra quem deseja
demandar, em litisconsorcio ou n40'%. A Unica excegédo diz respeito as demandas de
medicamentos sem registro no Brasil, mas com eficacia assegurada por agéncias
exteriores, que sera adiante explicada.

Como visto acima, a estrutura do SUS prevé uma distribuicdo de competéncias
para cada ente a fim de evitar a duplicidade de execuc¢ao de politicas publicas. Nem
sempre € muito facil identificar qual ente € o responsavel por atender a demanda, de
modo que a solidariedade prevista na constituicdo acaba até por facilitar o acesso a
justica. N&o obstante, mesmo havendo a solidariedade, o STF estabelece que
compete a autoridade judicial o dever-poder de, diante dos critérios constitucionais de
descentralizagdo e hierarquizagao, direcionar o0 cumprimento de medidas provisérias
ou definitivas conforme as regras de reparticdo de competéncias e determinar o
ressarcimento a quem suportou o énus financeiro, mesmo depois de proposta a agao.
Este entendimento n&o afasta a solidariedade - e, portanto, ndo impd&e a alteragéo do
polo passivo -, mas apenas acarreta o direcionamento da ordem judicial para o ente
gue detém a responsabilidade administrativa'®’.

Em meio a crise da COVID-19, o STF reafirmou a competéncia comum,
decorrente do federalismo cooperativo, em garantir o direito a saude dos entes
federativos no sentido de adotar medidas necessarias para prevenir e tratar as
doencas epidémicas, e que os entes publicos devem aderir as diretrizes da OMS néo
somente por conta de forca legal'>®, mas também porgue o organismo internacional é
referéncia mundial em matéria de saude.

Por esta razéo, definiu que hierarquizagao que compde a matriz institucional do
SUS néo significa a relagéo de subordinacéo entre os entes federativos, mas apenas
que em cada esfera exista um comando unico. Deste modo, a solugdo dos conflitos

federativos de competéncia deve ser resolvida pelo critério do melhor bem-estar, isto

%6 STF, RE 855.178/SE, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario, julgado em 05/03/2015.

157 STF, RE 855.178 ED/SE, rel. orig. Min. Luiz Fux, red. p/ o ac. Min. Edson Fachin, Plenario, julgado
em 23/5/2019 - tema 793. O entendimento do STF se coaduna com Enunciado 60, da |l Jornada de
Direito da Salde, promovida pelo CNJ em 2015 (Enunciado 60: “A responsabilidade solidaria dos entes
da Federacdo ndo impede que o Juizo, ao deferir medida liminar ou definitiva, direcione inicialmente o
seu cumprimento a um determinado ente, conforme as regras administrativas de reparticdo de
competéncias, sem prejuizo do redirecionamento em caso de descumprimento.”).

158 O Brasil é Estado-membro da OMS (Decreto 26.042/1948) e, assim, fica obrigado a seguir as
recomendacdes da organizacao internacional (art. 22 da Convencio).
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€, da melhor maneira de implementacdo do direito a saude, desde que oriunda de
politica institucional amparada em evidéncias cientificas, inclusive com base em
eventuais recomendacdes da OMS'°,

Nesse contexto, a defesa da saude € de competéncia de todas as unidades da
Federacgdo, as quais cabe editar normas legais e realizar agbes em matéria de saude
publica sem depender da autorizagdo de outros niveis governamentais. Para o STF,
o federalismo cooperativo exige que as unidades se apoiem mutuamente, deixando

de lado eventuais divergéncias ideoldgicas ou partidarias'€0.

2.7.1.2 Medicamentos

Em 12 de setembro de 2018, o STJ afirmou que o poder publico € obrigado a
conceder medicamentos mesmo que n&o estejam incorporados em atos normativos
do SUS, desde que cumpridos trés requisitos. A concesséo dos medicamentos néao
incorporados em atos normativos do SUS exige a presenca cumulativa dos seguintes
requisitos: (i) comprovagcdo, por meio de laudo médico fundamentado e
circunstanciado expedido por médico que assiste 0 paciente, da imprescindibilidade
ou necessidade do medicamento, assim como da ineficacia para o tratamento da
moléstia em relac&o aos farmacos fornecidos pelo SUS (adequagado-necessidade)'®’:
(i) incapacidade financeira do paciente de arcar com o custo do medicamento
prescrito’®?; (iii) existéncia de registro do medicamento na ANVISA, observados os

usos autorizados pela agéncia’®.

159 STF, ADI 6341/DF. Relator Min. Marco Aurélio, redator para o acérddo Min. Edson Fachin, Plenario,
julgado em 15/04/2020.

180 Idem, ibidem.

81 A propésito, na | Jornada de Direito da Saudde, organizada pelo CNJ, realizada em 2014, foi aprovado
o Enunciado 15 definindo o contetdo do laudo médico. No precedente citado, o STJ acolhe o teor deste
enunciado (Enunciado 15: “As prescricdes médicas devem consignar o tratamento necessario ou o
medicamento indicado, contendo a sua Denominagdo Comum Brasileira (DCB) ou, na sua falta, a
Denominagdo 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.”). E verdade que o laudo médico apresentado pela parte ndo vincula o julgador, pois cabe ao
avalid-lo a fim de verificar se as informa¢des constantes nele sdo suficientes para a formacéo do
convencimento quanto a imprescindibilidade do medicamento. De toda forma, o juiz pode exigir que o
laudo contenha todos esses requisitos formais. Entretanto, ndo ha exigéncia que a prescricdo decorra
de médico da rede publica (STJ, Agint no REsp 1.309.793/RJ, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho,
publicado em 07/04/2017).

62 Njo se exige comprovacéo de pobreza ou miserabilidade, mas tdo somente a demonstracéo de
incapacidade de arcar com os custos referentes a aquisicdo do medicamento prescrito.

163 STJ, REsp 1657156/RJ, Primeira Secdo, Rel. Min. Benedito Goncalves, julgado em 12/09/2018 -
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Com esse paradigma, em regra, ndo € possivel exigir do poder publico o
fornecimento de medicamento para uso off-label. Entretanto, excepcionalmente sera
admitido a dispensagéo caso o uso fora da bula tenha sido autorizado pela ANVISA.

No ano seguinte, o STF concluiu o julgamento a respeito dos medicamentos
nao registrados pela ANVISA e estabeleceu o seguinte precedente: (i) o Estado ndo
€ obrigado a fornecer medicamentos experimentais; (i) a auséncia de registro na
ANVISA impede, como regra geral, o fornecimento de medicamento por decisdo
judicial; (iii) excepcionalmente € admitida a imposigéo judicial de medicamento sem
registro sanitario em caso de demora irrazoavel da ANVISA (fora do prazo legal'®4),
desde que haja prévio pedido administrativo do laboratério (salvo no caso de
medicamentos 6rf4os'% para doencgas raras e ultrarraras'®®), que o farmaco tenha sido
aprovado em agéncias reguladoras renomadas no exterior € que n&o exista alternativa
terapéutica com registro no Brasil'®’; (iv) as a¢cdes que demandem fornecimento de
medicamentos sem registro na Anvisa deverdo necessariamente ser propostas em
face da Unido - atraindo, assim, a competéncia da justica federal'®8,

No mesmo precedente, o Tribunal Constitucional afirmou que o Estado n&o é
obrigado a fornecer medicamentos experimentais - que s&o aqueles sem registro e

sem eficacia comprovada -, sob pena de acarretar efeitos nocivos a satide humana'®®.

recurso repetitivo - tema 106. Esse entendimento passou a ser aplicado a todos 0s processos
distribuidos na primeira instancia a partir de 04 de maio de 2018. As demandas ajuizadas antes deste
periodo, somente é exigivel a demonstracdo da imprescindibilidade do medicamento, conforme a
vigéncia do anterior precedente daquela Corte (STJ, EDcl no REsp 1657156-RJ. Primeira Secio, Rel.
Min. Benedito Gongalves, julgado em 12/09/2018 - recurso repetitivo).

164 Os prazos sdo estabelecidos pela Lei 6.360/76, com a redacdo dada pela Lei 13.411/2016. O prazo
para a ANVISA analisar o pedido varia conforme a classificacdo. Para os medicamentos da categoria
prioritaria, o prazo é de 120 dias para registro e 60 dias para alteracdo do registro; e para os
medicamentos da categoria ordindria, o prazo de registro € de 365 dias e 180 dias para alteracéo de
registro (art. 17-A, §§ 1° e 2°, da Lei 6.360/76).

65 Entende-se por medicamento 6rfdo aquele eficaz para o tratamento ou o diagnoéstico de doencas
raras ou ulfrarraras.

86 Doencas raras, ulfrararas ou 6rfas sdo aquelas que acometem um pequeno nimero de pessoas.
Nesses casos, 0 STF autoriza a sua dispensacio em razao da falta de interesse comercial para buscar
a sua aprovagio na ANVISA.

67 O STF cita como exemplo de agéncias renomadas a Food and Drug Administration — FDA (EUA),
European Medicine Agency — EMEA (agéncia reguladora da Unido Europeia) e a Japanese Ministry of
Health & Welfare (Japao). Segundo o STF, trata-se de medida de seguranc¢a para a salde da populacio
brasileira, de maneira que a aprovacdo em agéncias do exterior funciona como garantia minima de
comprovacao cientifica do medicamento. Mesmo assim, 0 medicamento precisa ser aprovado na
ANVISA, tendo em vista a necessidade de avaliacdo das condi¢cbes socioambientais e os atributos
fisiolégicos préprios da populagéo brasileira.

68 STF, RE 657718/MG, rel. orig. Min. Marco Aurélio, redator para acérddo Min. Roberto Barroso,
Plenario, julgado em 22/5/2019 - repercussao geral - tema 500.

8¢ Naturalmente isso ndo proibe a realizacio de testes com medicamentos experimentais, mediante
prévia autorizacdo da ANVISA.
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Por isso, concluiu que ndo é valida a reivindicacdo judicial contra o Estado para a
dispensacao deste tipo de farmaco em nenhuma hipétese.

Assim como o STJ, ressaltou em obter dictum a necessidade de comprovagao
da impossibilidade de custear o medicamento por parte do autor em demanda
judiciall’°.

O STF também entende que a jurisdicdo estatal pode determinar que
administragdo publica mantenha estoque minimo de medicamento utilizado para o
combate de determinada doenca grave, de modo a evitar novas interrup¢des no
tratamento. Neste sentido, entende que ndo ha violagcdo ao principio da separacao
dos poderes, na medida em que o Poder Judiciario n&o esta determinando metas,
prioridades € nem tampouco interferindo na gestao de suas verbas do Estado. Esta
apenas exercendo a sua fungéo tipica de controlar as acbes e omissdes do poder
publico, decorrentes do compromisso de adquirir os medicamentos.

Portanto, segundo a Corte Constitucional, a falta de planejamento em dar
continuidade ao tratamento configura conduta contraria a ordem constitucional e viola

o direito a salide dos pacientes, autorizando a ingeréncia do Poder Judiciario'".

2.7.1.3 Legitimidade coletiva para medicamentos a portadores de certas doencgas

Em 2018, o STF concluiu o julgamento sobre a legitimidade do Ministério
Publico para postular em sede de acao civil publica o fornecimento de medicamentos
a portadores de certa doenca'’?. Nas razdes de decidir, a Corte Constitucional
assentou que tanto o Ministério Publico quanto a Defensoria Publica tém
responsabilidade constitucional de promover a defesa de direitos difusos, coletivos e
individuais indisponiveis em nome da cidadania, e que isso consequentemente implica
a prerrogativa de deflagrar a tutela jurisdicional coletiva para exigir prestacdes

positivas em relacdo ao direito a saude.

170 Neste ponto, destacou que, ainda que o SUS tenha carater universal, esta caracteristica somente
se estende aos produtos e servigcos incluidos na politica publica de salide definida pelo gestor federal
do SUS e, assim, ndo alcanca a determinacéo judicial. Com efeito, afirma que a limitacdo da distribuicdo
gratuita via Poder Judiciario somente aos hipossuficientes confere efetividade a exigéncia de
solidariedade social e permite a reducdo do impacto da judicializacdo de saldde na organizacdo do
sistema de saude. Assim, em tratando de autor ndo hipossuficiente, a intervencio judicial apenas
permitira a importacdo do farmaco - desde que preenchidos os demais requisitos consignados na
decisdo do STF -, devendo o postulante arcar com todos 0s custos envolvidos nesse processo.

71 STF, RE 429.903/RJ, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Primeira Turma, julgado em 25/6/2014.

72 STF, RE 605.533/MG, Rel. Marco Aurélio, Plenario, julgado em 15/08/2018.
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2.7.1.4 Ressarcimento ao SUS pelas operadoras de planos de saude

No mesmo ano de 2018, o STF reputou constitucional o ressarcimento ao SUS
por parte das operadoras de planos de saude por procedimentos meéedicos,
hospitalares ou ambulatoriais, dispensados aos cidadaos titulares de cobertura
contratual (art. 32 da Lei 9.656/98), mediante prévio procedimento administrativo que
garanta o contraditério. Conforme assentado no precedente, o texto constitucional
possibilitou que empresas privadas, sob a regulamentacao, fiscalizagdo e controle da
ANS, prestassem a assisténcia a saude de forma paralela, com vistas a compartilhar
custos e os riscos, motivo pelo o ressarcimento ao SUS nada mais faz do que manter

higido essa cooperagéo institucionall’s.

2.7.1.5 Vacinagao

O movimento antivacina tem crescido no Brasil e no mundo e € considerado
pela OMS como um dos dez maiores riscos a saude mundial. A recusa tem
fundamentos politicos, religiosos, filosoficos e pseudocientificos. Se ja era possivel
ser visto antes da pandemia, com a COVID-19 a exposi¢ao e a disseminacao dessas
ideias tomaram conta da midia, das redes sociais e até mesmo do ambiente politico’’.
E justamente uma das medidas de enfrentamento da Sars-CoV-2 € a determinagéo
compulséria de vacinagao'’s.

Sobre o0 suposto conflito entre a liberdade de consciéncia e de crenga e a saude
coletiva, o STF concluiu que é constitucional determinar vacinagéo compulséria contra
a COVID-19 e que o Estado pode impor aos cidad&os as medidas restritivas previstas
em lei aqueles que se recusarem aderir a imunizacdo (multa, impedimento de

frequentar determinados lugares, fazer matricula em escola)'”®. O STF também

73 STF, RE 597.064/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, julgado em 07/02/2018 —tema 345.

74 Sustentam que as vacinas podem causar doencas e que ndo sdo seguras e nem eficientes. Porém,
a vacinacdo é uma das maiores conquistas da humanidade e se trata da melhor politica publica para
combater as doencas infecciosas. Atualmente previne entre 2 a 3 milhdes de mortes por ano. Se
houvesse cobertura eficiente a nivel mundial, mais 1,5 milhdo de vidas poderiam ser poupadas
(SOUZA, Julia Gomes; BARBOSA, Hellen Cavalcanti; SILVA, Magda Oliveira da; CAMPOS, José
Rafael Eduardo; LUZ, Dayse Christina Rodrigues Pereira. Movimento antivacinagdo: uma ameaca a
humanidade. Revista e-ciéncia, v. 7, n. 2, 41-42, 2019, p. 41. Disponivel em:
<http://www revistafjn.com.br/revista/index.php/eciencia/article/view/885/PDF %20PTG-885>. Acesso
em: 15 abr. 2021.

75 Conforme estabelece o art. 32, lll, d, e § 4°, da Lei 13.979/2020,

76 STF, ADI 6.586/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Plenario, julgado em 17/12/2020.


http://www.revistafjn.com.br/revista/index.php/eciencia/article/view/885/PDF%20PTG-885
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afirmou que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém autonomia para realizar
campanhas locais de vacinacdo. Isso nao significa a imunizacéo forcada, na medida
em que a lei prevé medidas de inducdo e ndo de coercdo pessoal. Alias, a
obrigatoriedade da vacinacao inclusive ja constava do plano nacional de imunizacdes
(art. 3° da Lei 6.259/1975), sob pena de medidas restritivas (arts. 4° e 5° da Portaria
597/2004 do Ministério da Saude).

Com efeito, a Corte Constitucional definiu que a vacinagdo compulséria, de
responsabilidade de todos os entes federativos - seguindo as respectivas esferas de
competéncia -, € constitucional e depende do consentimento do usuario, que assume
as consequéncias das medidas indiretas previstas na lei em caso de recusa.

Consignou ainda que, para garantir o respeito a dignidade humana e aos
direitos fundamentais, a vacinacdo compulsoria pode ser estabelecida quando
corroborada em evidéncias cientificas e andlises estratégicas, acompanhadas de
ampla informacéo sobre a eficacia, seguranga e contraindicagdes, que atendam a
critérios de razoabilidade e proporcionalidade, e que os dos imunizantes sejam

distribuidas universal e gratuitamente’’”.

2.7.2 Julgamentos suspensos

2.7.2.1 Medicamento de alto custo

A questdo do custeio de medicamentos de alto custo pelo Estado ainda
permanece pendente, tendo em vista a suspensdo de seu julgamento por forca do
pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes em agosto de 2020178, Até o momento
foram colhidos trés votos no plenario virtual sobre a responsabilidade estatal.

O relator Ministro Marco Aurélio destacou que o reconhecimento do direito
individual ao fornecimento pelo Estado de medicamento de alto custo fora das
hipéteses das politicas publicas instituidas depende da demonstracido da
imprescindibilidade — adequacdo e necessidade -, da impossibilidade de
substituicdo, da incapacidade financeira do paciente e da falta de espontaneidade dos

membros da familia solidaria em custea-lo - aplicando por analogia a norma sobre a

77 Idem.
78 STF, RE 566471/RN, Rel. Min. Marco Aurélio, Plenario, afetado em 15/11/2007 - repercusséo geral
- tema 6.
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obrigacéo alimentar -, assegurado o direito de regresso dos familiares'”®.

Ja o Ministro Alexandre de Moraes asseverou que a hipotese de intervencéo
judicial nas politicas publicas de medicamentos n&o padronizados, independente de
ser ou nao de alto custo, € medida excepcional que pressupde o cumprimento dos
seguintes requisitos: (i) comprovacéo de hipossuficiéncia financeira para o custeio do
demandante; (ii) existéncia de laudo médico comprovando a necessidade do
medicamento, elaborado pelo perito judicial e fundamentado em evidéncias
cientificas; (iii) certificagéo expedida pela CONITEC de que o medicamento n&o teve
a sua incorporacdo negada e que ndo ha substituto terapéutico incorporado; (iv)
comprovacao da seguranca e efetividade do medicamento nas diferentes fases da
doenca ou do agravo através de atestado emitido pelo CONITEC no prazo maximo de
cento e oitenta dias. Essa posicdo dispensa a analise do binbmio custo-efetividade,
por n&o se tratar de incorporagéo genérica do medicamento'®.

Em posicao similar o Ministro Roberto Barroso apontou que o Estado nao pode
ser obrigado a fornecer medicamento n&o incorporado pelo SUS por deciséo judicial,
independentemente de seu custo, salvo em hipdteses excepcionais, quando
preenchidos cinco requisitos: (i) incapacidade financeira do autor de arcar com o seu
custo; (ii) comprovacédo de que ndo houve recusa de incorporacao do medicamento
pelos 6rgdos competentes; (iii) inexisténcia de substituto terapéutico previsto na rede
publica; (iv) comprovacdo da eficacia do medicamento a partir de evidéncias
cientificas; e (v) propositura de demanda necessariamente em face da Unido - por ser
0 ente responsavel por incorporar novos medicamentos ao sistema. A prevalecer esta
posicdo, as demandas de medicamentos nao padronizados passam a ser
obrigatoriamente ajuizadas em face da Uni&o e a tramitar na justica federal'®'.

O Ministro Roberto Barroso ressaltou ainda a necessidade de observar um
parametro procedimental para a promover a incorporagdo de novos medicamentos
por intermédio da tutela jurisdicional, mediante dialogo interinstitucional entre o Poder
Judiciario e entes ou pessoas com expertise técnica na area da saude, tanto para

aferir a presencga dos requisitos de dispensagao do medicamento, quanto, no caso de

179 Em outras palavras, os parentes, conjuges ou companheiros teriam obrigacéo subsidiaria de prestar
assisténcia a saude, o qual seria reciproco entre pais e filhos, e extensivos a todos os ascendentes,
recaindo a obrigacdo nos mais préximos em grau. Na falta de ascendentes, caberia aos descendentes
seguindo a ordem de sucessdo ou, em sua falta, aos irmaos.

180 Idem.

81 Idem.
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deferimento judicial do farmaco, para determinar que os érgdos competentes avaliem
a possibilidade de sua incorporagdo no ambito do SUS'82,
Logo, essa é uma quest&o ainda ndo resolvida que merece ser observada com

muita atencéo.

2.7.2.2 Medidas judiciais coercitivas para a garantia da assisténcia a saude

O STJ consagrou em sua jurisprudéncia a possibilidade do bloqueio ou
sequestro de verbas publicas e de fixacdo de multa diaria para o descumprimento de
determinacdo judicial nas hipoteses de dispensacido de medicamentos ou de
tratamento de salde'83. Essa matéria teve a sua repercussao geral reconhecida pelo
STF em 14 de agosto de 2010, estando desde entdo pendente de julgamento’®4.

No mesmo sentido, o STJ possui farta jurisprudéncia de que no conflito entre o
sequestro de verbas publicas € o regime de precatorios prevalece o direito
fundamental a saude sobre 0 principio da impenhorabilidade dos bens publicos, sob
pena de legitimar a omissdo do agente estatal e causar grave comprometimento a
salde do demandante'®. A quest&o constitucional teve a sua repercussdo geral
reconhecida em 04 de outubro de 2012 pelo STF, estando ainda pendente de

julgamento%e.

2.7.2.3 Limites do Poder Judiciario relacionados a presta¢des positivas do direito

social da saude

182 [dem.

183 A tese do bloqueio ou sequestro de verbas publicas foi fixada no tema 84 (REsp 1.069.810/RS, Rel.
Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Secao, julgado em 23/10/2013) e da multa diaria no tema
98 (REsp 1474665/RS e REsp 1101725/RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Secéo, julgado
em 26/04/2017); VENTURI; VENTURI, op. cit., p. 215.

84 STF, RE 607.582/RS, Rel. Min. Ellen Gracie, substituida pela Min. Rosa Weber, julgado em
14/08/2010. De qualquer maneira, em julgados anteriores o STF admitiu essa possibilidade (Al
553.712-AgR, rel. Min. Ricardo Lewandowski, 12 Turma, DJe 4.6.2009; Al 597.182-AgR, rel. Min. Cezar
Peluso, 22 Turma, DJ 6.11.2006; RE 580.167, rel. Min. Eros Grau, DJe 26.3.2008; Al 669.479, rel. Min.
Dias Toffoli, DJe 17.12.2009; RE 562.528, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 6.10.2005; Al 640.652, rel. Min.
Joaquim Barbosa, DJ 27.11.2007; e Al 724.824, rel. Min. Carmen Lucia, DJe 23.9.2008).

185 S30 os seguintes precedentes: REsp 851.760/RS, Rel. Ministro Teori Zavascki, Primeira Turma,
julgado em 22/08/2006; REsp 840,912/RS, Rel. Ministro Teori Zavascki, Primeira Turma, julgado em
15/02/2007; AgRg no REsp 880.955/RS, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 02/08/2007.
86 A matéria foi reconhecida como de repercussdo geral no ARE 665.707/RS, Re. Min. Luix Fux,
Plenario, julgado em 04/10/2012. Posteriormente, o paradigma foi alterado para fixar a tese a partir do
caso tratado no RE 840.435/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 13/03/2015 — tema 598.
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No tema 698, o STF discute a possibilidade de determinagdo judicial de
prestacbes positivas do Estado em relacdo ao cumprimento do mandamento
constitucional da saude. Até o presente momento votaram somente os Ministros
Ricardo Lewandowski (relator) e Luiz Fux. O julgamento foi suspenso pelo pedido de
vista do Ministro Roberto Barroso. Os dois Ministros que se pronunciam votaram no
sentido de que o Poder Judiciario pode impor a administracéo publica a obriga¢des
positivas, como determinar a realizacdo de concurso publico para provimento de

cargos de médico e funcionarios técnicos, seguido da nomeacéo e posse'®’.

2.8 Perfil das demandas de salde

Em 2017 o TCU realizou estudo sobre o perfil, o volume e o impacto
orcamentario das decisdes judiciais sobre a saude publica nos anos de 2013 e 2014
nas cinco regiées do pais'®, tendo como parametro duas cidades de nove Estados’®°.
A metodologia da auditoria teve como base empirica dados de 1° de janeiro de 2013
a 30 de junho de 2015 fornecidos pelos Tribunais'®, Secretarias de Salde dos
respectivos entes federativos e pelo Ministério da Saude''. Dentre outras valiosas

contribuicdes, o diagnostico foi o seguinte:

° predominancia de demandas sobre tratamentos curativos em detrimento
de tratamentos preventivos'9?

° predominancia de demandas individuais e taxa de sucesso de cerca de
80%"%3;

187 STF, RE 684.612/RJ, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento suspenso em 15/05/2020 — tema
698.

188 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1787/2017: Processo 009.253/2015-7. Rel. Min.
Bruno Dantas, Plenario, j. 16/08/2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-
saude.htm>. Acesso em: 25 fev. 2021.

89 Regido norte: AP (Santana) - por motivos técnicos ndo foi realizado na capital Macapa; Regido
nordeste: RN (Natal e Mossord); Regido centro-oeste: MT (Cuiaba e Sinop); Regido Sudeste: SP (Sao
Paulo e Sao José do Rio Preto), MG (Belo Horizonte e Divinépolis) e RJ (Rio de Janeiro e Araruama);
Regido sul: PR (Curitiba e Londrina), SC (Florian6polis e Joinville) e RS (Porto Alegre e Santa Maria).
190 TJSP, TJRS, TIMG, TJSC, TIPR, TJRJ, TIMT, TIJDFT, TJAP e TRF 12, TRF 22 TRF 32 TRF 42 ¢
TRF 52. Na justica estadual foram consolidados dados de 136.108 processos e na justica federal de
18.356 processos (total de 154.464 processos). Assim, a auditoria do TCU aponta que 0s processos
federais representam cerca de 12% do total de processos ajuizados nos quatorze tribunais estudados
(Idem, p. 10-11, itens 74-78).

91 Idem, p. 6, itens 38, 41 e 42.

92 Idem, p. 57, item 16.1.

193 jdem, p. 8, item 57; p. 57, item 16.2.


https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
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° baixa adesdo das decisbes judiciais aos atos normativos do CNJ (em
especial ao NAT-JUS)'94
° concentracdo de demandas em medicamentos e em tratamento médico-

hospitalar (85% do total de processos na justica estadual € média de 63,4%

nos cincos Tribunais Regionais Federais)'®;

° maior taxa de judicializag&o na justica estadual'9197;

) crescimento anual das despesas da Unido (aumento de 1.300% de 2008
a 2015)1%8;

° crescimento anual de despesas ainda maior nos Estados'%®;

° crescimento anual das despesas dos municipios com medicamentos,

alimentacgéo e fraldas, mas ainda sem impacto significativo no orcamento2®;

° predominante patrocinio da Defensoria Publica e da advocaciaZ!;

° insuficiéncia do controle administrativo sobre a judicializacédo da saude
por parte do Ministério da Saude e da maioria das secretarias de saude
selecionadas?%?

° falhas administrativas que resultam na judicializacdo de itens
incorporados ao SUS?%3.

194 Idem, p. 58, item 16.3.

195 J[dem, p. 12, item 80; p. 58, item 16.5.

196 Idem, p. 58, itens 16.4 ¢ 16.6.

97 No marco temporal da base empirica (2013 e 2014) se encontra vigente o CPC de 1973, que previa
duas espécies do procedimento comum (ordinario e sumario - art. 272). A auditoria, assim, classificou
0S processos por classe processual seguindo a sistematica da legislacdo processual pretérita. Na
justica estadual, a partir da base empirica investigada, 55,05% dos casos foram distribuidos pelo
procedimento ordinario (acima de 60 salarios-minimos); 10,02% pelo procedimento especial do juizado
especial da fazenda publica (até 60 salarios-minimos); 14,87% pelo rito da aco civil pablica; 5% pelo
rito do mandado de seguranca; 3,43% pelo procedimento sumario (até 60 salarios-minimos); 4,25%
especificados com carta precatéria; e 6,45% como outros. Para o TCU, esses dados reforcam a
caracteristica individual da judicializacdo da salde. Alids, os nimeros da ac¢do civil publica foram
impactados pelos dados do TJPR, que apresentou indice de 54%. Sem o Parana, a média cai para
9,28%. E mesmo assim a auditoria aponta que eles se referem as ac¢des ajuizadas pelo MP em nome
de crianca, adolescente ou idoso, raz&do pela qual ndo se pode afirmar que se trata de judicializacao
coletiva propriamente dita (/dem, p. 13, item 85-87).

198 Segundo a auditoria do TCU, em 2015 a Unido gastou R$ 1 bilhdo com a judicializacdo da saude,
enquanto que o orcamento total autorizado do Ministério da Salde foi de R$ 121 bilhdes no mesmo
periodo (/dem, p. 58, item 18).

198 Os Estados de Séo Paulo, Minas Gerais e Santa Catarina gastaram juntos, entre 2013 e 2014, mais
do que a Uni&do. No total de despesas com judicializacdo, os medicamentos representaram mais de
80%, sendo que dezenove medicamentos responderam por mais de 50% em S&o Paulo e Santa
Catarina, entre eles, nove farmacos ndo incorporados ao SUS (idem, p. 58, item 19).

200 /dem, p. 58, item 20.

201 /dem, p. 13-14, itens, 89-92; p. 58, item 16.7.

202 fdem, p. 58, item 22.1.

203 Em Sao Paulo, em 2013 36,89% das despesas foram para componentes incorporados, enquanto
que 63,11% foram para farmacos fora dos protocolos do SUS. Em 2014, este nimero caiu 26,15% com
medicamentos incorporados e subiu para 73,85% para aqueles fora dos protocolos. Em Santa Catarina,
43,01% (2013) e 32,55% (2014) foram gastos com medicamentos incorporados e 46,99% (2013) e
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No voto do relator Ministro Bruno Dantas foi apontado que o Ministério da
Saude e as Secretarias Estaduais analisadas n&o fazem o controle adequado do
processamento de dados, 0 que impede a exata dimensao da judicializacdo da saude
e de seu impacto orcamentario - e inclusive a detecgéo de fraudes2®*. Por esta razao,
o TCU recomendou ao Ministério da Saude medidas de controle administrativo
voltadas a aperfeicoar a gestdo da judicializacdo da saude, dentre as quais € valido

destacar as seguintes:

° estabelecer fluxo permanente de coleta, processamento e analise de
dados;
° estabelecer expedientes de deteccao de fraude, por meio do cruzamento

de dados e da observacgao de padrdes e inconsisténcias;

° definir objetivos e metas para reduzir o crescimento e o impacto
or¢camentario;
° criar estrutura administrativa para centralizar e coordenar informacdes e

acbes para: (i) auxiliar a defesa estatal; (ii) produzir diagnéstico preciso e
consistente sobre o impacto sobre as finangas e a gestao da politica publica;
(i) tornar racional, eficiente e econbmico o processo de aquisicdo de
medicamentos e a prestacdo de servigos de tratamento médico-hospitalar
decorrentes de decisfes judiciais; (iv) identificar fraudes; (v) identificar e evitar
duplicidade de pagamento de produtos ou a prestacdo de servigos; (vi)
monitorar os beneficiarios de decisbes judiciais; (vii) realizar auditoria de
processos e avaliagdes de pacientes, selecionados conforme critérios de risco
e materialidade; (viii) classificar produtos e servigcos de saude judicializados
(registro na ANVISA; manifestacdo da CONITEC; incorporagéo aos protocolos
do SUS; uso off-label); (ix) delimitar itens incorporados ao SUS que sé&o
frequentemente judicializados para corrigir as falhas de gestdo administrativa;
(xi) produzir banco de dados eletrénicos sobre produtos e servigcos
incorporados ou ndo ao SUS para auxiliar os atores dos sistema de justica; (xii)

monitorar o atingimento dos objetivos e metas;

67,46% (2014) para farmacos ndo padronizados. Nos Municipios analisados, 70% (2013) e 60,5%
(2014) foram gastos com medicamentos padronizados pelo SUS e 29,9% (2013) e 39,3% para aqueles
fora do sistema. 0,1 % dos gastos nos dois anos ndo puderam identificar o tipo de despesa (Idem, p.
38, itens 231, 235, 236).
204 fdem, p. 59, item 23.
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° desenvolver em conjunto com os demais 6rgaos de saude e os 6rgaos
do sistema de justica procedimentos direcionados a reduzir o impacto financeiro
de aquisi¢cdo de produtos e prestacdo de servigos judicializados;

° regulamentar processo de ressarcimento entre os entes federativos;

° controlar e divulgar o ressarcimento dos valores2®.

Em 2019 o INSPER produziu para o CNJ importante pesquisa qualitativa e
quantitativa sobre o perfil das demandas judiciais de saude publica e suplementar?®
decorrentes de decisdes de primeira e segunda instancias. A pesquisa fez um recorte
temporal de dez anos (2008 a 2017) e investigou relatérios estatisticos fornecidos
pelos Tribunais com base na lei de acesso a informacgao (vinte e um dos vinte e sete
Tribunais Estaduais e trés dos cinco Tribunais Regionais Federais) e decisdes
judiciais de primeira e segunda instancia obtidas diretamente de repositério oficial e
de didrios oficiais da justica. O estudo contemplou todas as regides do pais2®’.

Por motivos metodoldgicos?®® foram considerados os relatérios estatisticos de
decisGes judiciais de primeira instdncia de apenas dezessete tribunais?® (498.715
processos), € o resultado foi que a judicializagdo da saude (publica e privada) em
primeira instancia cresceu 130% ao ano no periodo de dez anos, bem acima da taxa
de crescimento do acervo total de processos no mesmo periodo, que foi de 50%
segundo o “Justica em NUmeros” do CNJ2'°. Deste nimero, 36,794% foi relacionado
a demandas de saude publica?'".

Em segunda instancia, foram considerados - também por motivos

205 I[dem, p. 64-66, item 9. Todos os 6rgéos e entidades afetados pela judicializacdo da saude foram
notificados sobre o teor da auditoria (/dem, p. 65).

206 segundo o estudo, 25% da populacdo tem cobertura de algum plano de saide (BRASIL, Conselho
Nacional de Justica. Judicializa¢do da saude no Brasil: perfil das demandas, causas e propostas de
solucdo. Brasilia: CNJ, 2019. p. 105. Disponivel em: <http://cnsaude.org.briwp-
content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%830-DA-SAU%CC%81DE-NO-
BRASIL.pdf>. Acesso em: 28 ago. 2020. p. 123).

207 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Judicializagao da saude no Brasil: perfil das demandas,
causas e propostas de solucéo. Brasilia: CNJ, 2019. p. 105. Disponivel em: <http://cnsaude.org.briwp-
content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%830-DA-SAU%CC%81DE-NO-
BRASIL.pdf>. Acesso em: 28 ago. 2020. p. 20-21, 25, 35.

208 Jdem, p. 39-40.

200 TJRJ, TIMG, TJPI, TJAL, TJPE, TJSP, TIMA, TIMS, TJES, TJAC, TJCE, TJRO, TJRN, TJDF,
TJMT, TJSC e TJTO.

210 fdem, p. 46.

211 Idem, p. 51.


http://cnsaude.org.br/wp-
http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
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metodologicos?'? - acérddos de quinze tribunais?'® (277.411 processos)?'¢, e foi
identificado o crescimento de 85% ao ano no periodo estudado, superior ao de total
de processos, que foi de 40% de acordo com “Justica em Numeros” do CNJ2'S. O
estudo aponta que 62,753% desses numeros sao relacionados a demanda de saude
publica?'é.

Portanto, do total de 776.126 processos de primeira € segunda instancias
analisados, 49,7735% tratavam de demandas judiciais de saude publica em
tramitacdo ou concluido no periodo de dez anos, com uma taxa de crescimento de
50,585% ao no ano em uma década?'’.

O estudo também analisou de forma aleatdria 164.587 acordaos de vinte e um
Tribunais Estaduais?'® e de trés Tribunais Regionais Federais (TRF 12, TRF 42 e TRF
52)219 obtidos em repositorio oficial e diario oficial de justica, a fim de identificar
elementos fundamentais para a gest&o da judicializac&o da saude publica®°.

O primeiro deles diz respeito ao alinhamento das decisdes judiciais as politicas
publicas. Neste quesito, sem fazer qualquer juizo de valor - isto é, se os instrumentos
administrativos foram seguidos ou contrariados -, a pesquisa buscou identificar
apenas a mengdo as diretrizes e aos protocolos clinicos do SUS (CONITEC e
Protocolos), bem como aos pareceres do Nucleo de Avaliacido de Tecnologias da
Saude (NAT-JUS). Os dados foram classificados por regido e apresentaram os

seguintes resultados2':

212 |dem, p. 39-40.

213TJCE, TIMA, TJRJ, TJPE, TJES, TISC, TITJAL, TIPI, TIMT, TIMS, TIMG, TJAC, TIRO, TUIRN e
TJTO.

214 O estudo aponta dificuldades de obter dados com alguns tribunais e da falta de padronizacéo (/dem,
p. 45).

215 [dem, p. 47.

216 Idem, p. 52.

217 Idem, p. 45 e 49.

218 TJSP (80.355 acorddos - 48,82%); TJRS (33.131 acédrddos - 20,13%); TJPR (9.193 acdrdéos -
5,59%); TJRJ (5.505 acdrddos - 3,34%); TIDFT (3.193 acdrddos - 1,94%); TJRN (2.364 acorddos -
1,44%); TJPB (1.837 acérddos - 1,12%); TJPA (11.656 acorddos - ,01%); TJAL (1.519 acérddos -
0,92%); TJCE (1.273 acorddos - 0,77%); TJSC (1.102 acorddos - 0,67%); TJES (1.008 acédrdéos -
0,61%); TIMG (583 acordaos - 0,35%); TIMS (463 acorddos - 2,81%); TIMT (399 acordaos - 0,24%);
TJAC (384 acordaos - 0,23%); TIBA (356 acdrddos 0,22%); TJAM (261 acdrdéos - 0,16%); TIRO (44
aco6rddos - 0,03%); TJPI (33 acordaos - 0,02%); TJRR (21 acérdaos - 0,01%) (Idem, p. 62).

219 TRF 12 (9 acérddos — 0,01%), TRF 42 (15.731 acérddos — 9,56%); e TRF 52 (3 acérdaos — 0,00%)
(Idem, ibidem).

220 fdem, p. 61.

221 Idem, ibidem.
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Regido CONITEC NAT-JUS PROTOCOLOS
Norte 0,76% 20,10% 4,24%
Nordeste 0,06% 24.59% 1,58%
Sudeste 0,10% 14,75% 4.77%
Sul 1,49% 9,67% 8,54%
Centro-oeste 0,04% 36,40% 7.41%
Total 0,51% 15,06% 5,83%

Fonte: Dados obtidos no estudo do INSPER?Z22,

Regido RENAME RENASES REMUME
Norte 7,205% 0,232% 0,00%
Nordeste 2,977% 0,00% 0,025%
Sudeste 2,951% 0,005% 0,006%
Sul 4,682% 0,005% 0,005%
Centro-oeste 1,082% 0,00% 0,00%
Total 3,404% 0,007% 0,006%

Fonte: Dados obtidos no estudo do INSPER223,

Segundo o relatério, esses dados indicam baixa adesdo aos instrumentos
administrativos € um possivel distanciamento entre as politicas publicas e as decisbes
judiciais. A principal hipbtese levantada pela pesquisa € que boa parte das demandas
versa sobre produtos e servigcos e insumos ndo padronizados na rede publica. Mas
mesmo assim, afirma que as decisbées n&o fizeram em sua maioria qualquer referéncia
ou comparacéo com as politicas publicas instituidas?2*.

Entretanto, esta hipdtese n&o parece ser valida. Como destacado na nota 127,
a auditoria do TCU identificou que em média 34,65% das decisbes judiciais analisadas
em Sao Paulo e em Santa Catarina nos anos de 2013 e 2014 foram gastos com
medicamentos padronizados pelo SUS e nos Municipios analisados esse numero
subiu para 65,25%. Isso realmente mostra que as decisdes judiciais nao se norteiam
pelas politicas publicas, tanto para segui-las como para afasta-las.

O segundo elemento investigado no estudo do INSPER tem como finalidade
identificar os objetos demandados. A partir do mesmo banco de dados (164.587
acérddos), a pesquisa lista os itens de saude judicializados por regido - ressaltando

que um unico processo pode conter mais de dois objetos:

222 Idem, 65.
223 |dem, p. 67.
224 Idem, p. 69.



69

Justica Estadual

Objeto Norte Nordeste Sudeste Sul Centro- Total
oeste
Consultas 5,2% 0,8% 1,9% 1,7% 2,4% 1,8%
Erro médico 6,3% 2,3% 2,2% 4.5% 2.1% 2,9%
Exames 67,9% 40,7% 56,6% 59,9% 33,5% 55,6%
Imunizacao 0,4% 1,7% 1,2% 1,6% 0,6% 1,3%
Insumo ou 31,0% 23,4% 42.0% 20,6% 14,9% 33,1%
materiais
Insumos 0,1% 0,0% 0,0% 0,1% 0,2% 0,1%
Internacao 28,3% 12,2% 19,0% 19,8% 21,8% 19,2%
Leitos 75,2% 69,5% 36,7% 60,3% 52,2% 46,7%
Medicamento 79.2% 56,3% 68,9% 74,6% 52,5% 69,1%
Procedimentos 65,0% 42.5% 49.4% 44 .4% 36,9% 47 1%
Orteses, 69,6% 451% 66,5% 63,4% 38,3% 63,0%
préteses e
meios
auxiliares
Transplante 2,4% 1,5% 1,5% 0,8% 1,1% 1,3%
Vagas 6,5% 2,4% 6,0% 3,5% 12,1% 5,4%

Fonte: Dados obtidos no estudo do INSPER225,

Justica Federal (TRF13, TRF4? e TRF5?)

Consultas 2,18%

Erro médico 2,69%
Exames 53,44%
Imunizacao 1,33%
Insumos ou materiais 31,54%
Insumos 0,06%
Internacao 18,10%
Leitos 45 56%
Medicamento 71,38%
Procedimentos 45 23%
Orteses, préteses e meios auxiliares 61,11%
Transplante 1,32%
Vagas 4 93%

Fonte: Dados obtidos no estudo do INSPER?%,
O estudo faz ainda um recorte neste quesito em relacdo aos medicamentos
demandados em cada regido, classificando-os em género e espécies:

Justica Estadual

Produto Norte Nordeste Sudeste Sul Centro- Total
oeste
Medicamento 79,20% 56,29% 68,87% 74,65% 52,48% 69,09%
Importado 8,08% 5,62% 7,78% 10,96% 3,04% 8,34%
Componente 1,86% 0,44% 1,57% 3,30% 0,80% 1,97%
basico
Componente 0,35% 0,11% 0,38% 1,23% 0,15% 0,60%
especial
Componente 1,45% 0,46% 1,53% 1,89% 0,56% 1,52%
estratégico
N&o 0,12% 0,06% 0,23% 0,18% 0,00% 0,19%

225 Idem, ibidem.
226 Idem, p. 70.
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incorporado
Prevalentes??’ 1,51% 0,27% 2,65% 2,71% 0,24% 2,39%
Sem registro 0,12% 0,07% 0,28% 0,09% 0,10% 0,20%

na ANVISA

Uso off-label 0,35% 0,16% 0,26% 0,25% 0,15% 0,25%
Selecionados 2,96% 1,67% 5,06% 2,16% 1,13% 3,79%

Fonte: Dados da segunda insténcia da justica estadual obtidos no estudo do INSPER?28,

Figura 1 — Dados da segunda instancia da justica federal (TRF1?, TRF 42 e TRF 5?) extraidos do
relatério do INSPER22°,

Medicamentos Selecionados

Off Label

Medicamentos Sem Registro Sanitario

Medicamentos Prevalentes SCODES

Medicamentos ndo Incorporados

Medicamentos Estratégicos

Medicamentos Componente Especial

Medicamentos Atencdo Basica

Medicamento Importade

Medicamento

40%

O terceiro elemento analisado no relatério visa tracar o perfil econédmico dos

demandantes, apresentando o seguinte diagndstico de sua base de dados (164.587
acérddos - 2008 a 2017):

Justica Estadual

Regiao

Representacao
da Defensoria
Publica ou
advogado dativo

Justica gratuita

Hipossuficiéncia | Insuficiéncia de

renda

227 Medicamentos prevalentes sdo aqueles que mais sdo demandados judicialmente (/dem, p. 71).

228 Idem, p. 71.

228 [dem, ibidem.
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Norte 13,1% 0,6% 27,7% 11,4%
Nordeste 7,9% 0,7% 18,8% 9,0%
Sudeste 7.7% 0,3% 23,7% 2,8%

Sul 31,7% 0,1% 18,9% 8,8%
Centro-oeste 11,4% 0,3% 15,9% 4.4%
Total 15,0% 0,3% 21,7% 5.1%
Regiao Representacao Justica gratuita | Hipossuficiéncia | Insuficiéncia de
da Defensoria renda
Publica ou
advogado dativo

TJAC 1,8% 0,0% 15,4% 52%

TJAL 2,7% 0,1% 0,6% 0,4%

TJAM 9,2% 0,8% 21,5% 2,3%

TJBA 11,5% 0,3% 31,2% 2,0%

TJCE 7,9% 0,0% 7,9% 0,2%

TJDFT 19,9% 0,7% 27,6% 10,3%

TJES 31% 0,0% 2,2% 0,1%

TIMG 21,4% 0,2% 28,3% 13,9%

TIMS 31% 0,0% 52% 0,6%

TIMT 40,6% 0,3% 46,1% 0,0%

TJPA 12,9% 0,7% 27,3% 11,7%

TJPB 10,8% 0,3% 31,6% 13,4%

TJPI 3,0% 0,0% 18,2% 15,2%

TJPR 0,1% 0,0% 1,2% 0,2%

TJRJ 32,4% 0,1% 36,4% 1,6%

TJRN 9,6% 2,0% 25,0% 18,1%

TJRO 20,5% 0,0% 50,0% 0,0%

TJRR 19,0% 0,0% 14,3% 14,3%

TJRS 40,7% 0,1% 22,4% 10,4%

TJSC 251% 3,9% 63,0% 32,8%
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TJSP 6,0% 0,3% 231% 2,8%
TRF12 33,3% 0,0% 0,0% 0,0%
TRF 42 4,9% 0,8% 12,8% 0,8%
TRF 52 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Total 14,0% 0,3% 20,8% 4,7%

Fonte: Dados da segunda instancia da justica estadual obtidos no estudo do INSPERZ3°,

Nesse vértice, 0 TCU n&o pretendeu tracar perfil econdbmico, mas sim das

instituicées que promovem a judicializacdo da saude publica. A partir da base empirica

consolidada (154.464 processos — 2013 e 2014), apresentou 0 seguinte diagnostico

da representacdo processual:

Tribunal Grau Adv. DP MP Ind. OQutros Proc.
TJDFT 1° grau 9.24% 90,60% 0,13% - - 0,03%
2° grau 23% 71% - 1% - 5%
TIMT 2° grau 45 1% 44% 9% 1,6% 0.3% -
TJPR 1° grau - - 54% - 46% -
TJRJ 1° grau 23% 70% 1% - - 6%
2° grau 41,6% 18,5% 0.1% - 39,8% -
TJRS 1° grau 29% 67% 3% 1% - -
TJSC 1° grau 49% 6.,1% 44 8% - - 0.1%
TJSP 1°e 2° 68,57% 10,9% 0,86% 13,26% 6,36% 0,06%
graus
TRF 12 1°e 2° 42% 26% 10% 3% 19% -
graus
TRF 22 1°e 2° 71,2% 2.7% - 0,1% 26% -
graus
TRF 32 1°e 2° 70% 1% 4% 23% 2% -
graus
TRF 42 1°e 2° 57,3% 38,7% 3,9% - 0,1% -
graus
TRF52 1°e 2° 19% 63% - 9% - 9%
graus

230 fdem, p. 72-73.
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Total - 39,14% 36,39% 9,34% 3,711% 9,96% 1,44%%

Fonte: Dados do TCU232,

Legenda: Adv.: Advogado; DP: Defensoria Publica; MP: Ministério Publico; Ind.: Informacéo
indisponivel; Outros; Proc.: Procuradoria Federal, Estadual, Municipal e Distrital.

Para compreender melhor esses resultados, € importante ter em mente
algumas variaveis. Os achados tém varidveis quantitativas equivalentes e buscam
apresentar dados sobre a judicializacdo da saude publica a partir de determinado perfil
da amostra.

A investigacéo do INSPER se concentra em decisdes de segunda instancia e
busca extrair um perfil econdmico dos demandantes em razdo de trés critérios:
representacdo da Defensoria Publica ou de advogado dativo; justica gratuita;
hipossuficiéncia; e insuficiéncia de renda. Ja a auditoria do TCU compreende um
objeto maior (decisdes judiciais de primeira e segunda instancias) e pretende
identificar o perfil dos atores do sistema de justica que fomentam a judicializacdo da
saude publica.

Ao contemplar as duas esferas de jurisdi¢cdo, as amostras do TCU aumentam
o raio de impacto da assisténcia juridica gratuita da populagado hipossuficiente, ainda
que os achados do INSPER compreendam as capitais das unidades federativas
investigadas - local onde tramita 0s recursos e possui maior estrutura de acesso a
justica. E bem verdade que a pesquisa do TCU ndo mede diretamente caracteristicas
econdmicas, mas ao elencar dados sobre a representacéo processual da Defensoria
Publica acaba por extrair indiretamente variaveis qualitativas, eis que o érgdo somente
atende pessoas com rendimento familiar de até trés salarios-minimos23.

Em relacdo aos achados do INSPER, € preciso fazer algumas ponderacdes.

A primeira delas € que a insuficiéncia de renda, por si sO, ndo revela o perfil
econdmico do demandante, pois este critério ndo mede a hipossuficiéncia do autor,

mas sim a sua capacidade econdmica de suportar os custos do tratamento, levando

231 Para facilitar a compreenso, a soma dos resultados foi arredondada para baixo.

232 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1787/2017: Processo 009.253/2015-7. Rel. Min.
Bruno Dantas, Plenario, j. 16/08/2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-
saude.htm>. Acesso em: 25 fev. 2021. p. 13-14, item 89.

233 BRASIL, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada; ASSOCIACAO Nacional dos Defensores
Pablicos. Mapa da defensoria publica no Brasil. Brasilia, 2013. Disponivel em:
<https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp
resso_.pdf>. Acesso em: 09 fev. 2021. p. 36.


https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp%e2%80%a8resso_.pdf
https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp%e2%80%a8resso_.pdf
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em conta o valor do produto ou servico e a sua renda - portanto, desconsidera o0s
custos do acesso a justica.

Assim, nem sempre aquele que nao tem condi¢cdes de arcar com as despesas
meédicas é o mesmo sujeito que precisa da assisténcia juridica gratuita do Estado ou
da justica gratuita. E s6 pensar nos tratamentos que dependam do uso de
medicamentos de elevado custo, ou até mesmo no medicamento mais caro do mundo
(que serve para tratar da atrofia muscular espinhal), com o valor equivalente a R$ 12
milhées?3*. Mesmo as pessoas que podem custear o acesso a justica ndo tém
capacidade financeira de custear o tratamento nessas circunstancias.

A segunda ponderacédo diz respeito ao perfil socioecondmico da populagao
brasileira e ao deficit do acesso a justica. Segundo o IBGE, em 2020 o rendimento
nominal mensal domiciliar per capitaZ3® da populagéo residente do Brasil foi pouco
mais de um salario-minimo (R$ 1.380,00)%%¢, sofrendo uma queda de 4,1% em relagc&o
ao ano de 2019%% - renda que sofreu pouca variagdo na Ultima década em razao da
retracdo do PIB ao patamar de 2009 (2011-2020: 0,3%)%%. No ultimo censo que
examinou a amostra “rendimento” de pessoas de 10 anos ou mais, em 2010, 74,65%
da populacéo auferia renda de até trés salarios-minimos. Na ocasido, o Brasil tinha a
populacdo de 190.755.799 de pessoas (em 2020 a populacdo estimada € de
21.755.692 de pessoas)?®®. Em decorréncia da pandemia de COVID-19, o censo com

a mesma finalidade, previsto para ser realizado no ano de 2020, foi prorrogado para

24 FOLHA de S. Paulo. Os 10 remédios mais caros. Disponivel em:
<https://arte.folha.uol.com.br/graficos/SIMre/?>. Acesso em: 17 mar. 2021; ALVES, Bruna. Quanto
custa uma vida?: doencas raras precisam de medicamentos que ultrapassam a casa dos milhdes de
reais, mas quem consegue pagar?. VivaBem, S&o Paulo, 02 dez. 2020. Disponivel em:
<https://www.uol.com.br/vivabem/reportagens-especiais/medicamentos-que-custam-milhoes-de-
reais/#page1>. Acesso em: 17 mar. 2021.

235 |sso significa o resultado da soma da renda recebida por cada morador, dividido pelo total de
moradores do domicilio.

236 AGENCIA IBGE Noticias. IBGE divulga rendimento domiciliar per capita 2020. Disponivel em:
<https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/30129-ibge-divulga-o-rendimento-domiciliar-per-capita-2020>. Acesso em: 08 abr.
2021.

237 SILVEIRA, Daniel; ALVARENGA, Darlan. Renda domiciliar per capita caiu em 2020, para R$
1.380, diz IBGE. Disponivel em: <https://g1.globo.com/economia/noticia/2021/02/26/renda-domiciliar-
per-capita-foi-de-r-1380-em-2020-diz-ibge.ghtml>. Acesso em: 08 abr. 2021.

238 A proposito, o PIB per capita do Brasil em 2020 é equivalente ao do ano de 2009 (ELIAS, Juliana.
PIB: Brasil termina 2020 com segunda década perdida - e a pior desde 1900: ritmo de crescimento foi
o pior em 120 anos e PIB per capita retrocedeu aos niveis de 2009. CNN Brasil Business, Sdo Paulo,
03 mar. 2021. Disponivel em: <https://tecnoblog.net/247956/referencia-site-abnt-artigos/>. Acesso em:
08 abr. 2021).

239 BRASIL, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo demografico 2010. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pesquisa/23/22787?detalhes=true>. Acesso em: 22 abr. 2021.


https://arte.folha.uol.com.br/graficos/SlMre/?
https://www.uol.com.br/vivabem/reportagens-especiais/medicamentos-que-custam-milhoes-de-%e2%80%a8reais/%23page1
https://www.uol.com.br/vivabem/reportagens-especiais/medicamentos-que-custam-milhoes-de-%e2%80%a8reais/%23page1
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-%e2%80%a8noticias/releases/30129-ibge-divulga-o-rendimento-domiciliar-per-capita-2020
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-%e2%80%a8noticias/releases/30129-ibge-divulga-o-rendimento-domiciliar-per-capita-2020
https://g1.globo.com/economia/noticia/2021/02/26/renda-domiciliar-%e2%80%a8per-capita-foi-de-r-1380-em-2020-diz-ibge.ghtml
https://g1.globo.com/economia/noticia/2021/02/26/renda-domiciliar-%e2%80%a8per-capita-foi-de-r-1380-em-2020-diz-ibge.ghtml
https://tecnoblog.net/247956/referencia-site-abnt-artigos/
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pesquisa/23/22787?detalhes=true
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2021. Contudo, em razao de cortes no or¢gamento do IBGE, o censo foi cancelado, de
maneira que n&o se tem dados atualizados sobre esse recorte econémico?#.

Nao obstante esse perfil socioeconémico, apenas 40% das comarcas da justica
estadual (esfera da justica onde tramita a maior parte das demandas de saude)
possuem atendimento da Defensoria Publica Estadual?®*' e 33% dos municipios
brasileiros com os servigos da Defensoria Publica da Uni&o?*.

Esse cenario pode ser medido pelo “Justica em Numero” de 2020 do CNJ. O
CNJ calcula o acesso a justica com o indicador de um grupo de 100.000 habitantes e
mede a assisténcia judiciaria gratuita (Defensoria Publica e advocacia dativa) a partir
de processos arquivados, desconsiderando as a¢des criminais e as a¢des do juizado
especial. E a série histoérica ficou assim: 2015 (26,9%); 2016 (31,7%); 2017 (33,0%);
2018 (33,6%); 2019 (31,4%)%*.

Logo, ha uma despropor¢do entre os potenciais destinatarios da assisténcia
juridica gratuita e aqueles que efetivamente tém acesso a esse servi¢o para provocar
a jurisdicdo estatal em matéria de saude publica.

Apesar dessas observacbes, cerca de pelo menos 27,11% dos achados
mostram que a judicializacdo da saude teve por destinatario o hipossuficiente

econdémico - nos dados do INSPER, 35,1% (soma dos numeros de representacéo pela

240 AMORIM, Daniela; RODRIGUES, Lorenna; RODRIGUES, Eduardo. Censo demografico deste ano
sera adiado, apés novo corte no orcamento. O Estado de S. Paulo, 23 abr. 2021. Disponivel em:
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,censo-demografico-pode-ficar-para-2023-apos-novo-
corte-no-orcamento,70003691006>. Acesso em: 24 abr. 2021.

241 Até fevereiro de 2013, a média nacional desta cobertura era de 28% das comarcas do pais na justica
estadual (BRASIL, Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada; ASSOCIACAO Nacional dos Defensores
Pablicos. Mapa da defensoria publica no Brasil. Brasilia, 2013. Disponivel em:
<https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp
resso_.pdf>. Acesso em: 09 fev. 2021. p. 21 e 35). Em muitos locais 0 6rgdo sequer ainda havia sido
instalado, a despeito de ja criados por lei, como eram 0s casos do Amapa, Parana, Santa Catarina e
Goias, que foram efetivamente aparelhados entre os anos de 2011 a 2017. Somente cinco Estados
contavam com atendimento em mais de 90% das comarcas (Roraima, Acre, Distrito Federal, Tocantins
e Rio de Janeiro) (/Jdem, p. 35). Em dezembro de 2014, este nimero subiu para 40% das comarcas
(BRASIL, Ministério da Justica. IV diagnéstico da defensoria publica no Brasil. GONCALVES,
Gabriella Vieira Oliveira; BRITO, Lany Cristina Silva; FILGUEIRA, Yasmin von Glehn Santos (orgs.).
Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de Reforma do Judiciario, 2015. p. 59). De acordo com a
Associacao Nacional dos Defensores e Defensoras Publicas, esse indice persiste em 2021 (ANADEP.
Nova diretoria da associacao nacional das defensoras e defensores publicos toma posse, em
Brasilia. Distrito Federal, 04 fev. 2021. Disponivel em:
<https://anadep.org.br/wtk/pagina/materia?id=47288>. Acesso em: 08 abr. 2021).

ANADEP. Nova diretoria da associa¢do nacional das defensoras e defensores publicos toma
posse, em Brasilia. Distrito Federal, 04 fev. 2021. Disponivel em:
<https://anadep.org.br/wtk/pagina/materia?id=47288>. Acesso em: 08 abr. 2021.

242 BRASIL, Defensoria Publica da Unido. Assisténcia juridica integral e gratuita no Brasil: um
panorama da atuacdo da Defensoria Publica da Unido. 22 ed. Brasilia: DPU, 2015. p. 66.

243 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em nameros 2020: ano-base 2019. Brasilia: CNJ,
2020. p. 99 e 102-103.


https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,censo-demografico-pode-ficar-para-2023-apos-novo-
https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp%e2%80%a8resso_.pdf
https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/39420/mapa_da_defensoria_publica_no_brasil_imp%e2%80%a8resso_.pdf
https://anadep.org.br/wtk/pagina/materia?id=47288
https://anadep.org.br/wtk/pagina/materia?id=47288
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Defensoria Publica e advocacia dativa, mais justica gratuita e hipossuficiéncia); nos
dados do TCU 36,9% (representacéo da Defensoria Publica) e 9,34% (representacao
do Ministério Plblico). E bem verdade que a advocacia pode prestar servicos pro bono
ao hipossuficiente econémico. Com isso, ndo se pode excluir todos os demandantes
representados por advogado na amostra do TCU.

Todavia, esse conjunto de amostras, a toda evidéncia, aponta que parcela
significativa da populacéo brasileira sequer tem a chance de acessar a plataforma
processual, mesmo tendo a Defensoria Publica atuacdo intensa na judicializa¢do da
saude, conforme conclui o TCU. Ainda que o mercado possa absorver parte das
necessidades sociais de acesso a justica, muito bem se sabe que a prestacdo de
servicos publicos basicos depende da intervencéo estatal.

E em razdo disso surgem duas correntes sobre os efeitos positivos ou
negativos da judicializagdo da saude. De um lado, uma parcela da academia
argumenta que a adjudicacao estatal amplia 0 acesso a rede publica de saude as
populagdes carentes para gozar de produtos e de servicos contemplados pelas
politicas publicas. De outro lado, ha aqueles que sustentam que a judicializacéo da
saude cria uma nova porta de entrada para o SUS que privilegia os mais ricos e a
indUstria farmacéutica®*4.

Para o INSPER, esses diagnésticos ndo sdo necessariamente excludentes,
tendo em vista as diferencas regionais dos sistemas de saude e de justica. Isso
significa que € perfeitamente factivel que a¢des judiciais sirvam a fins distintos em
cada regido. Contudo, destaca ainda que nao ha estudos académicos que permitam
atestar a validade de evidéncias pontuais € aneddticas que indicam haver importante
variabilidade regional e interpretativa sobre a judicializacdo da saude, raz&o pela qual
conclui que ha necessidade de pesquisas para a construcio de um diagnostico mais
preciso sobre a judicializacdo da salde no Brasil®*®.

A pesquisa do INSPER se propds, ademais, a testar a validade da hipétese
suscitada pela doutrina de que as demandas individuais recebem tratamento mais
favoravel por parte do Judiciario do que as demandas coletivas.

E foi constatado que, em que pese tenha sido medido o predominio das acdes

244 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Judicializagdo da satde no Brasil: perfil das demandas,
causas e propostas de solucéo. Brasilia: CNJ, 2019. p. 105. Disponivel em: <http://cnsaude.org.briwp-
content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%830-DA-SAU%CC%81DE-NO-
BRASIL.pdf>. Acesso em: 28 ago. 2020. p. 118.

245 Idem, ibidem.


http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
http://cnsaude.org.br/wp-%e2%80%a8content/uploads/2019/07/JUDICIALIZAC%CC%A7A%CC%83O-DA-SAU%CC%81DE-NO-%e2%80%a8BRASIL.pdf
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individuais nas amostras2*, as demandas coletivas, com base em modelo estatistico
probit?*’ estavam associadas a uma maior probabilidade de decis&o favoravel ao
demandante (aproximadamente 7% de probabilidade de sucessos em comparacéo
com as agbes individuais)24.

Duas hipoteses foram associadas a essa taxa. A primeira € que as demandas
coletivas s&o raras € manejadas com parcimoénia, somente nos casos necessarios. A
segunda € que muitas dessas acdes sdo apenas formalmente coletivas, mas no fundo
defendem interesses individuais (ajuizadas pelo MP). O relatorio conclui que as
amostras ndo permitiram testar a validade dessas hipdteses, exigindo estudos mais
consistentes para poder apresentar uma resposta®+°.

De todo modo, pode-se concluir que a judicializacdo da saude publica se
caracteriza por ser predominantemente individual e ter como objeto 0 questionamento
da politica de saude de medicamentos e de tratamento médico-hospitalar. Seus
protagonistas sdo a advocacia privada e a Defensoria Publica, ainda que cerca de
apenas 40% da populagdo nacional potencial destinataria da assisténcia juridica
gratuita se beneficie dela.

Por outro lado, a cogni¢do judicial no plano horizontal € diferente em cada
regiao, porquanto ha lugares em que as demandas judiciais s&o para a execucéo de
uma politica publica e em outros para a sua criagdo, diante da auséncia de cobertura

a uma necessidade social.
2.9 Justica em numeros: anos 2018, 2019 e 2020
Os estudos examinados tém como marco temporal os anos de 2008 a 2017.

Por isso, se mostra importante observar os ultimos trés anos.

O relatdrio do “Justica em Numeros” de 2020 demonstra que de 2014 a 2020 a

246 As acOes foram classificadas da seguinte forma: (i) tutela proviséria (31.094 decisées): 3,6% eram
sobre demandas coletivas; (ii) decisdes de primeira instancia na justica estadual de S&o Paulo (107.497
decisdes): 3,11% eram sobre demandas coletivas; (iii) 164.587 acérdaos dos Tribunais pesquisados:
2,35% eram sobre demandas coletivas (Idem, p. 129-131).

247 Modelo do tipo regressdo que serve para aferir uma variavel que somente pode apresentar dois
resultados (codigo binério), o qual serve para medir resultados de probabilidade (OLIVEIRA, M. Mendes
de. Modelos de escolha binaria. Faculdade de Economia, Universidade do Porto, maio, 1998.
Disponivel em: <https://www fep.up.pt/disciplinas/2E103/modelos_de_escolha_binaria.pdf>. Acesso
em: 24 abr. 2021).

248 jdem, p. 133-134.

249 Idem, p. 134.


https://www.fep.up.pt/disciplinas/2E103/modelos_de_escolha_binaria.pdf
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meédia de casos novos por ano foi de 35.994.896. No mesmo periodo, a média de

casos Novos por ano em matéria de saude publica foi de 264.634.

Classe - Casos Novos por Ano
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Figura 2 - série histérica de casos novos do Poder Judiciario2%.
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250 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em nimeros 2020: casos novos. Disponivel em:
<https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/062258391fac493e85ca82ced91bc4b5.html>. Acesso em: 26 jan. 2021.

251 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em nimeros 2020: demandas por classe e assunto
— direito administrativo e outras matérias de direito puablico: servigos, saude. Disponivel em:
<https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/65bb307ce86e4c7997b1c62e23da1d8d.html>. Acesso em: 26 jan. 2021.


https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/062258391fac493e85ca82ced91bc4b5.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/062258391fac493e85ca82ced91bc4b5.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/65bb307ce86e4c7997b1c62e23da1d8d.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/65bb307ce86e4c7997b1c62e23da1d8d.html

79

Desse modo, o cenario era de estabilidade da média de casos novos de
273.621 por ano até 2019.

Como ressaltado, o relatério do CNJ classifica as demandas por assunto ou
objeto e ainda por grau de jurisdicdo. Nos ultimos trés anos, o diagnédstico foi o

seguinte:

2018 (ano-calendario 2017)

Assunto Especificidade 1° 2° Juizado | STJ Turma Turma Total
Grau Grau | Especial Recursal Regional de
Uniformizacgao

Controle Social - 1179 85 1 1 - - 1.266
e Conselhos
de Saude

Convénio - 159 110 28 13 11 - 321
Médico com o
sSuUs

Doacéo e - 66 21 - 1 - - 88
Transplante de
Orgéos;

Tecidos e
Partes do
Corpo Humano

Financiamento - 570 315 - 1 1 - 887
do SUS

Fornecimento - 27.375 | 32.577 | 45.902 - 17.858 2 123.441
de
Medicamentos

Genética / - 12 7 1 - - - 20
Células Tronco

Hospitais e - 9.218 | 1.271 14 18 1 - 10.522
Outras
Unidades de
Saude

Reajuste da - 57 237 - 10 - - 304
Tabela do SUS

Repasse de - 247 121 6 13 19 - 406
Verbas do SUS

Ressarcimento - 507 408 4 167 2 - 1.088
ao SUS

Saude Mental - 1.427 280 1 4 - - 1.712

Terceirizacio - 283 36 - 5 - - 324
do SUS

UTI ou UCI 7712 | 1.775 5.562 - 526 - 15.575

Tratamento

Médico- 10.651 | 13.378 | 13.389 - 3.986 4 41.408
Hospitalar Geral

Tratamento - 6.146 | 5123 2.547 38 2.794 2 16.650
Médico-
Hospitalar e/ou
Fornecimento
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de
Medicamentos
Vigilancia - 382 136 - 5 - - 523
Sanitaria e
Epidemiolégica
Assuntos - 31.382 | 11.069 | 12.410 | 1.900 2.591 - 59.352
residuais
Total 97.373 | 66.949 | 79.865 | 2176 | 27.516 8 273.887
Fonte: Elaboracdo com base nos dados do CNJ252,
2019 (ano-calendario 2018)
Assunto Especificidade | 1° Grau 2° Juizado | STJ | Turma Turma Total
Grau | Especial Recursal Regional de
Uniformizacgao
Controle Social - 318 135 7 - - - 460
e Conselhos
de Salde
Convénio - 155 108 22 - 8 - 293
Médico com o
SuUS
Doacéo e - 117 32 - - - - 149
Transplante de
Orgéos;
Tecidos e
Partes do
Corpo Humano
Financiamento - 976 538 78 - - - 1.592
do SUS
Fornecimento - 35.890 | 33.100 | 44.927 - 15.754 3 129.674
de
Medicamentos
Genética / - 5 6 3 - - - 14
Células Tronco
Hospitais e - 3.874 1.755 202 - 4 - 5.835
Outras
Unidades de
Salde
Reajuste  da - 184 33 - - - - 217
Tabela do SUS
Repasse de - 67 36 3 - - - 106
Verbas do SUS
Ressarcimento - 589 328 3 - 5 - 925
ao SUS
Salde Mental Internacao 1.144 205 7 - - - 1.356
compulséria
Internacao 212 22 2 - - - 237
involuntéria
Internacao 62 9 - - - - 71
voluntaria
Terceirizacio - 101 57 21 - - - 179
do SUS

252 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em naimero 2020: demandas por classe e assunto
— direito administrativo e outras matérias de direito pablico: servicos, saude, ano 2018 Disponivel em:
<https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/3cdefd80a5eadc89aa43b9e54cfec1d8.html>. Acesso em: 26 jan. 2021.



https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/3cdefd80a5ea4c89aa43b9e54cfec1d8.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/3cdefd80a5ea4c89aa43b9e54cfec1d8.html
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UTI ou UCI 8.018 2.791 8.612 - 1.247 2 20.670
Tratamento
Médico- 22.244 | 12627 | 11.427 - 1.805 - 48.103
Hospitalar Geral
Tratamento - 11.354 | 4.590 2.794 - 605 - 19.343
Médico-
Hospitalar e/ou
Fornecimento
de
Medicamentos
Vigilancia - 414 145 - - - - 559
Sanitaria e
Epidemiolégica
Assuntos - 43.946 | 9.047 7.423 147 2.679 1 63.243
residuais
Total 131.078 | 65.949 | 75.532 | 147 | 22.110 6 294.822
Fonte: Elaboracdo com base nos dados do CNJ 253,
2020 (ano-calendario 2019)
Assunto Especificidade 1° 2°Grau | Juizado | STJ Turma Turma Total
Grau Especial Recursal Regional de
Uniformizacgao

Controle Social - 1.700 708 - 3 - - 2.411
e Conselhos
de Salde
Convénio - 196 165 38 12 19 - 430
Médico com o
SUS
Doacéo e - 1.421 46 - 2 - - 1.469
Transplante de
Orgéos;
Tecidos e
Partes do
Corpo Humano
Financiamento - 2.099 570 - 3 - - 2.672
do SUS
Fornecimento - 19.713 | 39.063 3.607 - 10.386 1 72.770
de
Medicamentos
Genética / - 2 2 2 1 1 - 8
Células Tronco
Hospitais e - 3.400 3.077 76 25 18 - 6.596
Outras
Unidades de
Salde
Reajuste  da - 136 114 2 44 2 - 298
Tabela do SUS

253 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em naimero 2020: demandas por classe e assunto
— direito administrativo e outras matérias de direito publico: servicos, saude, ano 2019 Disponivel em:
<https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/c4dabcdfc90ad4178b854220539529056.html>. Acesso em: 26 jan. 2021.



https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/c4da6cdfc90a4178b854220539529056.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/c4da6cdfc90a4178b854220539529056.html
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Repasse de - 43 86 7 4 3 1 144
Verbas do SUS
Ressarcimento - 391 216 1 87 2 - 697
ao SUS
Salde Mental Internacao 1.073 258 - 1 - - 1.332
compulséria
Internacao 251 39 - - - - 290
involuntaria
Internacao 154 9 - - - - 163
voluntaria
Terceirizacio - 1.398 86 - - - - 1.484
do SUS
UTI ou UCI 3.992 3.680 286 - 426 - 8.384
Tratamento
Médico- 9.074 | 15.995 2.128 - 1.823 1 29.021
Hospitalar Geral
Tratamento - 3.787 | 26.337 992 16 820 - 31.952
Médico-
Hospitalar e/ou
Fornecimento
de
Medicamentos
Vigilancia - 1.970 389 - 14 - - 2.373
Sanitaria e
Epidemiolégica
Assuntos - 21.750 | 13.570 2.651 1.674 1.458 3 41.106
residuais
Total 74.277 | 104.990 9.796 1.893 | 14.959 6 205.921

Fonte: Elaboracdo com base nos dados do CNJ2%4,

Esses dados mostram que o cenario delimitado pelos estudos do TCU e do

INSPER continua. A maior parte das demandas de saude publica s&o sobre

fornecimento de medicamentos, tratamento médico-hospitalar ou ambos, consoante

0 seguinte quadro:

Assunto 2018 2019 2020
Medicamentos 45.07% 47,35% 35,34%
Tratamento médico- 20,81% 23,33% 18,16%
hospitalar
Ambos 6,08% 6,56% 15,52%
Total 71,95% 73,87% 69,02%

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do CNJ acima.

254 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em naimero 2020: demandas por classe e assunto
— direito administrativo e outras matérias de direito publico: servigcos, salide, ano 2020 Disponivel em:
<https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi
mio03&name=Temp/81631d40b58e496d82cf2ce14046¢c13d.html>. Acesso em: 26 jan. 2021.



https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/81631d40b58e496d82cf2ce14046c13d.html
https://paineis.cnj.jus.br/QvAjaxZfc/QvsViewClient.aspx?public=only&size=long&host=QVS%40neodi%e2%80%a8mio03&name=Temp/81631d40b58e496d82cf2ce14046c13d.html
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A rigor, esses numeros ndo medem o impacto dos principais precedentes do
STF sobre medicamentos e nem da COVID-19, na medida em que os dados do CNJ
tém como marco temporal o final dezembro de 2019. Mas absorve nos dados de 2020
(ano-calendario de 2019) o impacto da decisdo do STJ sobre os requisitos para a
dispensacédo de medicamentos no &mbito judicial®®®. E a partir dos dados de 2018 e
2019, o relatério de 2020 aponta uma queda de 10,87% na demanda de
medicamentos em numeros absolutos.

Entretanto, essa medida n&o calcula o impacto direto do precedente do STJ de
2018, razao pela qual € preciso isolar uma variavel que permita aferi-lo. Como a porta
de entrada da judicializacdo da saude € o primeiro grau de jurisdicdo, 0 numero de
casos novos ajuizados apds este episddio € um bom parametro para medir sua
repercussdo. Em 2018 e 2019, a média de casos novos de saude publica era de
114.225,5. Em 2020, esse numero caiu para 74.277. Portanto, houve uma reducéo de
34,97% em numeros relativos.

E bem verdade que seria leviano atribuir essa reducéo totalmente a um Unico
evento, considerando a multiplicidade de fatores que incidem sobre a judicializac&o
da saude publica (acesso a justica, variacdo do numero de pessoas com plano de
saude, realinhamento das politicas publicas para se ajustar aos precedentes, etc.). De
toda forma, os precedentes das Cortes Superiores tém potencial aptidédo de contribuir
para a diminuicdo dos numeros de casos, ainda que essa hipotese precise ser testada

em maior raio de tempo.

2.10 Disputas de saude publica

O direito brasileiro foi transformado pela doutrina do stare decisis, de maneira
que a sistematica dos precedentes obrigatérios cria um vinculo institucional entre o
Poder Executivo e o Poder Judiciario que € fundamental para preservar os valores
indispensaveis ao Estado de Direito. Esse dialogo institucional entre os Poderes
implica a completude da matriz normativa do Estado para conferir clareza,
generalidade, evolucdo e unidade ao direito. Como consequéncia, transmite

previsibilidade, isonomia e seguranca juridica e limita o poder estatal, atributos que

255 STJ, REsp 1.657.156/RJ, Primeira Secédo, Rel. Min. Benedito Goncalves, julgado em 12/09/2018 -
recurso repetitivo - tema 106. Tratado no capitulo 2.7.2.
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s&0 essenciais para o desenvolvimento econdmico e social®®. Isso cria raizes para o
desenvolvimento de uma cultura de responsabilidade pessoal e do senso de justica
que independe da intervencdo de terceiros.

A uniformizacdo de critérios em matéria de saude publica € importante para
estabelecer uma direcdo sobre a implementagdo do direito a saude e, por
consequéncia, assegurar isonomia, segurancga juridica e previsibilidade.

Entretanto, como apontam Elton Venturi e Thais Venturi, a fixacdo de
precedentes ndo tem como resolver todos os conflitos de distribuicdo efetiva,
adequada e igualitaria que permeiam o acesso ao servico publico de saude®’. Isso
porque ao assumir as caracteristicas individuais, a judicializacido da saude nao
somente tem o efeito de reorientar o fluxo do atendimento das necessidades sociais,
com base em informagdes e provas contidas em cada processo judicial isolado, como
também inviabiliza uma racionalidade sistémica no acesso a agbes e servigos de
saude. A garantia de acesso universal e igualitario as acdes e aos servigcos de saude
tem muito a ver com o principio da equidade, cujo acesso depende de controle,
regulacao e transparéncia a partir de critérios legais de priorizacdo.

Desse modo, é indispensavel que o0 desenho processual assuma a
responsabilidade de desenvolver mecanismos eficazes de diagndstico da saude
publica, a fim de orientar a melhor tomada de decisdes (avaliagéo de impacto ex ante).
E para isso o sistema processual deve dispor de informagcbes completas sobre o
impacto da tutela da saude, com vistas a identificar se os resultados estdo atendendo
as necessidades de todos destinatarios da politica publica, assim como evitar que
falhas de gestdo implique desperdicios de recursos publicos, como, por exemplo,
através de prescricbes inadequadas e eventuais fraudes (avaliagdo de impacto ex
post).

De outro vértice, a judicializacdo da saude, a despeito de ser importante, tem
gerado uma despesa publica que vem sendo gradativamente aumentada nos ultimos
dez anos, sem que se possa medir com precisdo os seus resultados distributivos,
especialmente considerando que a maior parte da populagdo de mais baixa renda (até
trés salarios-minimos) ndo tem acesso adequado a jurisdicdo estatal.

Também n&o pode deixar de ser mencionado que, a despeito de todos os

25 MARINONI, Luiz Guilherme. A ética dos precedentes: justificativa do novo CPC. 22 ed. S4o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016. p. 110-111.
257 VENTURI, Elton; VENTURI, Thais, p. 216.
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mecanismos institucionais criados pelo CNJ para subsidiar a atividade jurisdicional,
tem prevalecido na pratica forense as provas médicas aparelhadas pelos
demandantes, independentemente de prova pericial. Nao que esta espécie de prova
técnica resolvesse todos os problemas, pois se de um lado aumentaria o grau de
certeza, de outro aumentaria os custos. Quando muito, a vista das pesquisas
empiricas mencionadas anteriormente, a medida terapéutica tem sido medida por
instrumentos abstratos de baixa ades&o judicial (protocolos e diretrizes do SUS e
pareceres do NAT-JUS), os quais nem sempre s&o meios validos para fechar o
diagnéstico clinico do paciente e estabelecer o tipo de tratamento adequado, dada a
singularidade das condi¢des bioldgicas do organismo humano.

No que diz respeito ao empenho de recursos publicos, boa parte das despesas
sao liquidadas sem processo licitatério, eis que o Estado precisa adquirir produtos de
maneira individualizada e dentro de um especifico prazo judicial, circunstancias que
sa80 incompativeis com as balizas econdmicas e temporais dessa espécie de certame
publico. Com isso, o Estado perde seu poder de barganha n&o somente através da
promoc¢do da competicdo entre os fornecedores, como também pela reducido dos
custos de transacéo através da aquisicdo de grandes lotes do produto da demanda.

A mesma linha métrica serve para a prestacéo de servigos de saude, na medida
em que a adjudicacao estatal, por ser predominantemente de natureza individual, cria
canais imprevisiveis de acesso, remodelando a politica publica sem resolver os
gargalos para a satisfacdo do direito a saude da coletividade.

E por isso que a tutela da salde publica precisa criar matrizes processuais
voltadas a atender interesses individuais e coletivos de natureza social e econémica.
E isso se mostra importante para evitar a judicializagdo desnecessaria e criar canais
de dialogo que sirvam para aumentar o raio de alcance da tutela de direitos, a fim de
entregar produtos € servicos de saude a um maior publico e a um menor custo, por
meio de um escrutinio que validamente resolva os dilemas econémicos e sociais.

Assim, os precedentes jurisprudenciais servem como um ponto de partida para
as disputas de saude publica, mas precisam ser complementados por mecanismos
processuais que pavimentem o caminho ao destino final. E nesse ponto que o
desenvolvimento de formatos de tutela cooperativa de direitos se insere no sistema

de justica para solucionar os problemas elencados?®®. Em face das complexidades

2% \WOLKART, Erik Navarro. Analise econdmica do processo civil: como a economia, o direito e a
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sociais que permeiam a prestacdo da saude pelo Estado, a tutela processual deve se

moldar para lidar com os dilemas sociais e com a escassez de recursos.

psicologia podem vencer a tragédia da justica [livro eletrénico].2? ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. cap. 1.1.1.1.
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3 JUSTIGA MULTIPORTAS E A ADMINISTRAGAO PUBLICA

O conflito € caracterizado pela coexisténcia de interesses excludentes que
partem de visdes antagbnicas sobre o mesmo objeto. O dissenso faz parte da
esséncia humana e ganha especial importancia quando presente o papel mediador
do Estado na funcgéao distributiva dos bens sociais num ambiente de escassez.

Conflito, disputa e controvérsia ndo sao expressdes sinbnimas. O conflito
compreende um aspecto amplo e social. A disputa significa a unidade do conflito
submetida a um procedimento voltado a solucionar as diferentes perspectivas sobre
0 mesmo objeto. E a controvérsia, por fim, expressa a parcela do conflito sujeita ou
n&o a um mecanismo de solugdo por vontade deliberada das partes2®.

Os mecanismos resolutivos tém por finalidade alcancar resultados satisfatérios
a fim de conciliar os interesses individuais e coletivos. Essa complexidade acompanha
a histéria do género humano em todas as suas formas de organizagao social, e até
mesmo antecede a formacdo de Estado. Para lidar com esse desafio, 0 senso de
justica humano tem se moldado para lidar com os dilemas sociais e éticos que surgem
na vida®®®. No século XXI, os problemas sociais n&o se resolvem apenas com base
em um conjunto de valores abstratos. As solucbes dependem de uma maior
compreensao das relagdes concretas de causa e efeito para lidar com a ignorancia e
a indiferengaé!.

A jurisdicdo foi o mecanismo institucional legado pela idade moderna para
legitimar a interven¢éo do direito a esfera juridica dos cidadaos, com a fungédo de
resolver as disputas sociais. No Estado Constitucional, a jurisdi¢éo estatal assumiu o
papel de proteger os direitos fundamentais e de garantir a sua efetividade, inclusive
com o controle das a¢des e das omissdes dos poderes eleitos através do controle de
constitucionalidade. Este papel algou a jurisdicdo a um protagonismo jamais visto e
colocou o Judiciario como o centro de poder encarregado de lidar com as tensées
politicas provocadas por interesses antagbénicos para, deste modo, manter a harmonia

social.

259 FALECK, Diego. Manual de design de sistemas de disputas: criacdo de estratégias e processos
eficazes para tratar conflitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 1; SALLES, Carlos Alberto de.
Arbitragem em contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 8.

260 HARARI, Yuval Noah. 21 licbes para o século 21. Traducdo Paulo Geiger. S4o Paulo: Companhia
das Letras, 2018. p. 200.

261 HARARI, op. cit., p. 202.
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Nao obstante, a jurisdicdo estatal classica entrou num processo de
esgarcamento e tem se mostrado incapaz de atender a todas as demandas sociais.
Por esta raz&o, as complexidades sociais ndo podem ser reduzidas a uma unica
férmula. E funcdo do processo acomodar as expectativas a partir de um género
narrativo democratico®?. E isso significa que as disputas devem encontrar na férmula
processual uma metodologia adequada para representar os diversos interesses e
entregar os resultados esperados.

O processo ndo pode depender de apenas um método. A justica civil deve ser
capaz de promover uma interlocucéo para otimizar a satisfagcado de seus resultados.
Dai que as solugdes podem ser construidas pelos atores do sistema de justica numa
dindmica processual que pode combinar a variedade de mecanismos de solugédo de
disputas conhecidas (autotutela, a autocomposicédo e a heterocomposicao).

Neste capitulo, apresenta-se 0 novo contexto em que se insere as disputas

envolvendo politicas publicas.

3.1 Acesso a justica no século XXI: mudanca de paradigma da justica civil

O processo judicial estatal foi uma conquista civilizatoria destinada a
pacificacdo social. Mas a medida que a sociedade evoluiu, os conflitos se
transformaram e se tornaram mais complexos. As mudanc¢as sociais das ultimas duas
décadas resultaram no advento de uma nova era para o sistema de justica. Esta
metamorfose descortinou um vasto campo de possibilidades da justica civil para além
da adjudicacao estatal. Isso n&o significa acabar com o modelo tradicional, mas
assumir a necessidade de diagnosticar uma tipologia de conflitos e formatar uma
pluralidade de processos capazes de resolvé-los. Isso ndo somente para que 0s
cidaddos tenham a melhor maneira de solucionar seus problemas, mas também para
que possam aprender a gerencia-los, minimiza-los e até evita-los®,

Silva Barona lembra que o sistema processual do século XXI amanheceu com

uma realidade muito diferente. As grandes transformacbes, provocadas pela

262 HESPANHA, Antonio Manuel. Pluralismo juridico e direito democratico. 22 ed. Lisboa: Amazon,
2017.p. 19.

263 BARONA, Silvia Vilar. The faces of Civil Justice in the global society of the 21st Century.
Zeitschrift fur Zivilprozess International, v. 21, p. 73-88, 2016. p. 76-77. Silva Barona destaca que essa
mudanca na cultura juridica resultou inclusive na substituicdo da disciplina de direito processual civil
por seus diversos segmentos - tais como “Justica”, “Litigdncia”, “ADR”, “Provas”, “Resolucdo de
disputas” - nas mais prestigiosas universidades (/dem, p. 75).
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globalizacdo, influenciaram a idiossincrasia dos povos, repercutindo também nas
regras de direito. Essa mistura do local e do global se fundiu no que veio a ser
chamado de “glocalizagdo"?%*, neologismo que explica o processo de influéncia das
caracteristicas regionais no comportamento global?®®. Tudo que acontece no planeta
de uma forma idéntica acaba por repercutir nos sistemas econdmico, politico, cultural,
comunicacional e juridico de todos os paises®®. Prova disso sdo as Constituicdes
modernas dos séculos XX e XXI, que foram influenciadas pelo novo arranjo
geopolitico do pds segunda guerra, consagrando, assim, uma série de direitos
fundamentais, reivindicaveis judicialmente em razdo das garantias do acesso a justica
e do devido processo legal.

Nesse sentido, as reformas processuais do mundo afora também passaram a
influenciar a justica civil, especialmente despertando a preocupacdo em atingir niveis
otimos de eficacia e de eficiéncia do sistema de justica - glocalizacéo juridica. Esse
novo paradigma foi impulsionado por movimentos inter-regionais e internacionais de
defesa de direitos e liberdades, o que contribui para que gradativamente novos atores
juridicos fossem sendo incorporadas ao sistema de justica para desempenhar fungdes
que até a maior do século XX eram confiadas exclusivamente ao Estado?®’.

O velho paradigma liberal de justica, instituido exclusivamente pelo Estado
como estrutura de poder e entidade politica garantidora de direitos, entrou em colapso
no final do século XX em decorréncia do que Walter Olson chamou de “exploséo do
litigio”. Em 1991, este autor descreveu o cenario de hiperjudicializagdo vivenciada pela
sociedade norte-americana em que as partes, cooptadas por advogados, passaram a

ser encorajadas a processar antes e a conversar depois?®. Sua obra foi duramente

264 | OURENCO, Nelson. Globalizagdo e glocalizagdo. O dificil didlogo entre o global e o local.
Mulemba, Revista Angolana de Ciéncias Sociais [Online], v. 4, n. 8, 2014, p. 7. Disponivel em:
<:http://journals.openedition.org/mulemba/203>. Acesso em: 21 abr. 2021.

265 VAZQUEZ, Carlos M. Abella. Globalizacién y multiculturalismo: ¢ Son posibles las democracias
multiculturales en la era del globalismo? Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales,
Universidad de Barcelona, v. VII, n. 135, 15 feb. 2003. Disponivel em: <http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-
135.htm#_edn36>. Acesso em: 21 abr. 2021.

266 ROBERTSON, Roland. Glocalization: time-space and homogeneity-heterogeneity. In:
FEATHERSTONE, Mike; LASH, Scott y ROBERTSON, Roland (eds.). Global Modernities, London:
Sage, 1997. p. 25-44.

267 BARONA, op. cit., p. 78. A autora fala, nesse aspecto, em terceirizacdo de servigos estatais, como
a atividade notarial, a mediacdo e a arbitragem (/dem, p. 79).

268 OLSON, Walter K. The litigation explosion: what happened when America unleashed the lawsuit?
Truman Talley Books: Dutton, 1991. p. 338. O autor considera que os advogados possuem
responsabilidade com a explosao litigiosidade judicial. Ele até cita Shakespeare que, em sua obra
Henrique VI (Parte Il, ato 1V, cena Il, linhas 82-85) afirmou que todos os advogados deveriam ser
mortos, considerando que carregam grande responsabilidade pelo que ocorreu apés a instauracao de
uma demanda judicial (CLARK, William George; WRIGHT, William Aldis. King Henry VI. New York:


http://journals.openedition.org/mulemba/203
http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-%e2%80%a8135.htm%23_edn36
http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-%e2%80%a8135.htm%23_edn36
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criticada e o autor foi acusado de querer “matar todos os advogados” ou pelo menos
acabar com seus negocios®®. Certamente algumas de suas ideias reformistas eram
draconianas — como, por exemplo, a responsabilidade pessoal do advogado em caso
de derrota judicial?’® - ou culturalmente inaceitaveis nos EUA - como a regra de que o
sucumbente deve pagar os custos do processo, conhecida como a English Rule®".

Mas a verdade € que a obra faz refletir sobre como melhor lidar com os conflitos
e aproveitar a maquina judicial, pois segundo Olson a litigiosidade deveria ser
excepcional e a adjudicacgdo estatal o Ultimo recurso para a tutela de direitos2/2,

No século XXI essa licdo faz muito mais sentido, sendo uma necessidade.
Rediscutir o modelo de justica civil, para que possa ser um fiel reflexo das mudancgas,
€ uma medida fundamental, especialmente porque as novas perspectivas da pos-
modernidade estdo ligadas aos niveis satisfatorios do jurisdicionado?’3.

O modelo atual de sociedade global, econdmica, digital, tecnoldgica e tambéem
liquida mudaram os parametros e padrbes de justica. A sociedade é cada vez mais
complexa. Se a revolugéo industrial dos séculos XVl e XIX foram desenvolvidas sem
alterar as estruturas sociais do tipo idealizado de Estado (modernidade soélida)?’4, a
revolucao tecnoldgica dos séculos XX e XXI - e suas crises ideologica e econdmica -
afeta todas esferas sociais, gerando novas realidades juridicas, € com eles novos
tipos de litigiosidade?"°.

Certamente isso se aplica ao contexto brasileiro?’®. A exploséo da judicializagéo

apds a Constituicdo Federal de 1988 teve um efeito letal no sistema judicial, elevando

Hurst & Company Publishers, 1931. p. 63-64).

269 MASTRO, Randy M. The myth of the litigation Explosion. Fordham Law Review, v. 60, n. 1, 1991,
p. 200 e 213. Disponivel em: <https://ir.lawnet.fordham.edu/flr/vol60/iss1/6>. Acesso em: 05 de mar.
2021; TANFORD, J. Alexander. This week on the talk shows: the litigation Explosion. Articles by
Maurer Faculty, 1992, p. 171. Disponivel em: <
https://www.repository.law.indiana.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2490&context=facpub>. Acesso
em: 28 abr. 2021. Esses autores afirmam ainda que por detras de sua obra havia interesses pessoais
e de defender interesses econdmicos empresariais.

270 OLSON, op. cit., p. 326 e 329. Os criticos da obra apresentam como solucéo para o crescimento
das demandas judiciais um maior investimento no aparato judicial, com a contracdo de mais juizes e a
criacdo de mais unidades jurisdicionais, além do maior preparo dos advogados para avaliar melhor o
mérito do caso antes de decidir por judicializar-lo (MASTRO, op. cit., p. 216).

211 MASTRO, op. cit., p. 213.

272 OLSON, op. cit., p. 348.

213 |[dem, ibidem.

2714 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Tradugcdo de Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Zahar,
2001. p. 41.

215 BARONA, op. cit., p. 79.

218 CURY, Cesar Felipe. Mediagdo. In: ZANETI JUNIOR, Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier
(Coord.). Justica Multiportas: mediacéo, conciliacdo, arbitragem e outros meios adequados de solucao
de conflitos. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 499-500.


https://ir.lawnet.fordham.edu/flr/vol60/iss1/6
https://www.repository.law.indiana.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2490&context=facpub
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o tempo do processo e seus custos, tornando inoperante a fungao estatal de oferecer
ao cidaddo um modelo de pacificacéo social agil, eficiente e mais acessivel?”’. Por
iISSO, uma nova realidade na busca pela protecdo dos cidaddos se instalou nesta
complexa sociedade.

E bem verdade que a crise do paradigma estatal tem muito a ver com a maneira
com que as partes e seus representantes manipulam suas prerrogativas processuais,
por vezes utilizadas para frear o direito e a distribuicdo de justica?’®. Mas n&o é so
isso. A estrutura formal e solene do processo tradicional impede que a jurisdicao
estatal seja um Jocus deliberativo para fazer escolhas eficientes dentro de uma
dindmica capaz de atender a todas expectativas de acesso a justica.

Essa realidade, ainda que em diferentes graus, € percebida em muitos paises,
0 que tem provocado uma atividade legislativa intensa para ajustar uma justica
"analdgica" e estatica a um modelo "digital”, flexivel e de acesso em tempo real?’®.

A transformacé&o da justica civil implica para algumas pessoas uma evolucéo.
Para outras, uma crise de identidade. Contudo, gradualmente o processo civil do
século XXI foi sendo desenhado. De um processo rigido e nacional se transformou
em um processo sem fronteiras, digital, dindmico, adaptavel, obviamente publico, mas
que incorpora novos instrumentos de justica, dando origem a uma nocgao clara de
integralidade. E um processo civil que expande o conceito de justica e oferece uma
paisagem muito diferente daquela alcan¢cada no século XX. Esta justica global
significa uma verdadeira mudanca de paradigma que caracteriza as novas

perspectivas da justica da pos-modernidade?®°.

277 \WOLKART, Erik Navarro. Analise econémica do processo civil: como a economia, o direito e a
psicologia podem vencer a tragédia da justica [livro eletronico]. 22 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. cap. 1.1.2; cap. 1.2; cap. 1.2.1. Sobre os custos da judicializa¢do, Erik Navarro Wolkart
ressalta que o individuo aciona o Poder Judiciario no Brasil contribui em média com apenas 12% dos
custos econémicos de um novo processo. E isso tem levado ao esgotamento da atividade jurisdicional
como bem comum, expressada de modo cristalino nas taxas de congestionamento da Justica (/dem,
cap. 1.2.1).

278 OLIVEIRA, Gustavo Justino; GONCALVES, Claudio Cairo. Justica multiportas, desjudicializagao
e negociacao na administracdo publica: novos caminhos para o consensualismo administrativo a luz
da processualistica civil. In: Desjudicializacdo, justica conciliativa e poder publico [livro eletr6nico].
AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.) Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. parte lll, cap. 2, item 2.

279 BARONA, op. cit., p. 81.

280 As reformas na maioria das legislacdes nacionais tém buscado dar mais dindmica e flexibilidade ao
processo judicial, através da a¢do mais proativa do juiz e do resgate do protagonismo das partes na
formatacéo das disputas processuais (negocios juridicos processuais). A incorporacio de tecnologias
de comunicacio e de informacgéo também é um sinal dessas mudancgas, em que cada vez mais a justica
se torna uma justica eletrdnica (e-Justice), em busca de obter maior agilidade processual, reducéo do
namero de demandas e do tempo de duracdo. Barona cita ainda a incorporacdo da oralidade, da
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N&o ocorreram apenas mudang¢as no modelo em si, mas também na percepgao
de seus destinatarios. O que prevalece agora € obter um bom servi¢o ou produto a
um bom preco e em curto espaco de tempo, altamente favorecido por um mundo
marcado pelo desenvolvimento intensivo de novas tecnologias de informacédo e
comunicag¢do. Ha uma visdo econdmica que se conecta perfeitamente com esta nova
modalidade do capitalismo global que inspira a ideia de eficacia e de eficiéncia como
parametros de decis&o e de interpretacdo. Se 0s recursos sdo escassos, escolhas
eficientes precisam ser tomadas para resultar no menor sacrificio social entre as
pretensdes opostas®'. E a perseguicdo por um modelo de justica que incorpore os
critérios econdmicos e sociais sdo subjacentes as reformas que vém ocorrendo em
todo 0 mundo?2.

A construcado desse novo modelo de justica, voltado a abrir um raio de
possibilidades, comegou a ser moldado a partir da Conferéncia de Pound em 07 de
abril de 1976, em Saint Paul, Minnesota, nos Estados Unidos, que teve como tema a
discusséo sobre as causas da insatisfag&o popular com a administracdo da justica83.

Nesse evento, o professor Frank Sander apresentou a hipotese de
administragdo multifacetada da resolugédo de disputas sob a premissa de que o
tribunal moderno ndo deve apenas oferecer uma unica porta para a solugcdo da
disputa, mas muitas portas que levam a uma variedade de mecanismos processuais,
como a negociacdo, a mediacdo, a arbitragem e outros tipos de métodos

customizados — a chamada justica multiportas (multi-door courthouse - MDC284)285,

concentracio de atos e da publicidade, e a promo¢do de instrumentos que favore¢cam uma maior
eficiéncia do modelo processual tradicional, como ocorre através das tutelas provisérias e do
cumprimento provisério de sentenca (/dem, ibidem).

281 KANAYAMA, RODRIGO Luis. Direito, politica e consenso: a escolha eficiente de politicas
publicas. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2012. p. 49.

282 [dem, ibidem.

283 SANDER, Frank E. A; GOLDBERG, Stephen. Fitting the forum to the fuss. In: GOLDBERG,
Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute resolution:
negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen Law &
Business, 2012. p. 670; JOHNSON, Earl. The pound conference remembered. Dispute resolution
magazine, v. 1, n. 1, p. 6-8, 2012, p. 6.

284 A rigor, Frank Sander ndo conferiu esse nome ao seu modelo de justica. Na ocasifo, o apresentou
como “centro abrangente de justica”. Essa terminologia surgiu somente alguns meses depois da
Conferéncia de Pound, no verdo norte-americano de 1976, mediante a publicacido de um artigo em
uma das revistas da American Bar Association - ABA, que na capa estampava uma grande quantidade
de portas, representado o que veio a ser chamado de tribunal multiportas (CRESPO, Mariana
Hernandez. Dialogo entre os professores Frank Sander e Mariana Hernandez Crespo: explorando
a evolucdo do tribunal multiportas. In: ALMEIDA, Rafael Alves de; ALMEIDA, Tania; CRESPO, Mariana
Hernandez. Tribunal multiportas: investindo no capital social para maximizar o sistema de solucéo de
conflitos no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2012. p. 32; JOHNSON, op. cit.,, p. 7)

285 SANDER, Frank E. A. Varieties of dispute processing. In: Levin, L. A.; Russel, W. R. (Edit.). The
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A ideia central da proposta € que caberia ao Poder Judiciario, antes de julgar
uma demanda, selecionar e sequenciar métodos processuais que sejam mais
adequados a disputa especifica, em busca de obter uma solugcéo consensual sem a
necessidade de adjudicacdo, mantendo, no entanto, higida essa possibilidade em
caso de n&o concretizagao.

Segundo a proposta de Sander, o Poder Judiciario seria o local encarregado
de fazer a ftriagem dos casos (tarefa executada por servidores de centros
especializados), com a incumbéncia de promover a escuta ativa do jurisdicionado,
apresentar as varias op¢des disponiveis e indicar 0 método processual mais
adequado para a solug&o do problema em particular?®.

Entretanto, o comité de acompanhamento da Conferéncia de Pound entendeu
que seria mais interessante que uma instituicdo autbnoma manuseasse os diversos
instrumentos processuais. Foi assim que as ideias do professor foram levadas adiante
através de projetos pilotos, executados pelas chamadas neighborhood justice center.
Esses experimentos serviram para provocar reformas nas normas federais e locais de
processo civil para lidar com dilemas antigos do acesso a justica?®’. Pode-se dizer que
essas acdes constituiram os primeiros passos do que viria a se tornar a terceira onda
renovatéria do acesso a justica®®®.

Vé-se, assim, que para lidar com os problemas de falta de efetividade e de
acesso a justica, diversos mecanismos processuais foram concebidos pela escola
norte-americana de Harvard. Alias, esse movimento aproveitou a conjuntura de

mudancgas que vinha sendo sedimentada na politica de tratamento dos conflitos de

pound conference: perspectives on justice in the future. Saint Paul: West Publishing Company, 1979.
p. 84; CRESPO, op. cit., p. 32.

286 SANDER, Varieties of dispute processing [...], p. 89-90; JOHNSON, op. cit., p. 7.

287 Segundo Sander, muitos eventos contribuiram para a difus&o da ideia. O professor destaca que no
outono de 1976 Jimmy Carter foi eleito para a presidéncia dos EUA e nomeou Giriffin Bell como General
Attorney (Procurador-Geral), quem havia ficado intrigado com suas ideias. Em sua gestio, Bell criou
uma divisdo especial no Departamento de Justica norte-americano (Divisdo de Melhoramentos na
Administracdo da Justica) para aplicar o conceito de justica multiportas a uma variedade de tipos de
disputas. Alias, Griffin Bell esteve a frente do trabalho do comité de acompanhamento da Conferéncia
de Pound. Em 1993, a ABA incorporou o conceito em sua matriz institucional, promovendo conferéncias
nacionais sobre o tema e organizando uma revista (Dispute Resolution Magazine) (CRESPO, op. cit.,
p. 34; JOHNSON, op. cit., p. 7).

288 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Tradugdo de Ellen Gracie
Northfleet. Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 13; DANTAS, Bruno; SANTOS, Caio Victor Ribeiro dos. A
contribuicdo do contencioso coletivo norte-americano para o combate a judicializagdo no Brasil.
In: Desjudicializacdo, justica conciliativa e poder publico [livro eletrénico]. AVILA, Henrique;
WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.). S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020. parte |, cap. 2, item 1.
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massa, com a criagdo do multidistrict litigation - MDL em 196828 e a modificagédo das
regras de vinculagc&o das class actions em 1966, com a introdugdo do mecanismo do
opt-out290-291

Esses mecanismos primeiramente foram conhecidos como meios alternativos
de solugcdo de conflitos (alternative dispute resolution - ADR) e gradativamente
passaram a ser chamados de meios adequados de solugéo dos conflitos - MASC
(appropriate dispute resolution - ADR)?*2. Assim, a negociagdo, a mediacdo, a
conciliagdo, a arbitragem e outras técnicas fazem parte de um modelo de justica que
nao se resume ao monopdlio da jurisdigdo estatal.

Nesse contexto, ha uma justica para além do processo tradicional. Um novo
conceito de acesso a justica surge em um sistema multiportas voltado a ampliar o
horizonte para a tutela de direitos. O desafio ndo € mais regular as técnicas de
solucdo, mas como integra-las a jurisdicéo estatal®®3,

Qualquer mudanca de comportamento naturalmente exige planejamento,
estratégia, técnica e cuidados especiais. Se de um lado é positivo ter diferentes
métodos que permitem que os cidaddos possam exercer sua autonomia € liberdade -
e, assim, fazer escolhas racionais que favorecam a criacdo de um senso de
responsabilidade que aperfeicoe as relagdes humanas2®4. De outro, o risco de captura
por interesses escusos pode aumentar ainda mais o abismo entre ricos e pobres.

Deste modo, o Estado precisa ser fiador do sistema multiportas, participando
da construgéo de processos de ADR/MASC ou controlando externamente a atuagéo
dos particulares. Como consequéncia, a coexisténcia das variadas formas
extrajudiciais ou judiciais de solugao de conflito e a introdu¢do de novos atores no
sistema de justica € um novo marco da justica civil, que em esséncia visa melhorar a
protecao dos cidadaos.

E esse sistema de justica multiportas que pode contribuir para a tutela do direito

289 O multidistrict litigation consiste em uma forma de agrupamento de demandas sobre questées de
fato em comum espalhadas em diversas localidades para a formulacio de uma (nica decisdo. Neste
sentido, o procedimento permite a transferéncia de a¢des para uma Unica Corte para atender a um
imperativo de eficiéncia, economia processual, isonomia e segurancga juridica, evitando decisbes
conflitantes e desperdicio de recursos. Esse procedimento foi incorporado a legislacdo processual
brasileira (arts. 69, I, e § 2°, VI, do CPC).

29 O opt-out significa que, todos aqueles que, notificados, ndo se excluissem expressamente da classe
em que se inseriram em uma class action, seriam atingidos pela coisa julgada da deciséo.

291 DANTAS; SANTOS, op. cit., parte |, cap. 2, item 1.

292 \Ver capitulo 4.

293 BARONA, op. cit., p. 83.

294 BAUMAN, op. cit., p. 243.
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a saude.

3.2 Disputas sobre politicas publicas no sistema multiportas

A democracia representativa é a base do sistema politico e as instituicdes séo
moldadas para expressar a vontade do povo. Nao obstante, a verbalizacdo desta
vontade precisa ser melhorada nas disputas sociais em que o Estado € devedor, como
ocorre nos conflitos de politicas publicas, pois os resultados das demandas sociais
precisam satisfazer as necessidades individuais sem prejudicar o interesse coletivo.
Por esta raz&o, é preciso encontrar maneiras de lidar com a divergéncia pontual para
aperfeicoar a relacdo da populagdo com a administracdo publica e os diversos
segmentos da sociedade, a partir de um modelo integrativo de justica?®.

As disputas distributivas, tal como acontece no direito a saude, dependem mais
de escolhas racionais que possibilitem atingir um consenso do que simplesmente a
submissdo a um resultado imposto. Consenso n&o significa uniformidade. Ao
contrario, € o resultado da ponderagao de interesses contrapostos que envolve uma
troca (trade-offy*®, que, via de regra, € incompativel com o sistema adversarial.

Lawrence Susskind e Jeffrey Cruikshank afirmam que a autocomposi¢éo se
ajusta as necessidades de harmonizagéo entre o interesse publico e privado. Os
autores apontam que o método de construgdo do consenso (consensus building), de
origem holandesa, € uma maneira interessante de lidar com questdes distributivas
porque se desenvolve mediante interacao informal entre representantes estatais e de
grupos destinatarios da politica publica, visando construir pontes entre as partes para
que solucdes em que todos possam ganhar sejam em conjunto desenhadas. Trata-se
de uma metodologia processual de negociacdo simplificada que necessita de
assisténcia de um facilitador ou mediador neutro que transmita confiangca - em
especial aos particulares - para nao somente encerrar a disputa, mas sobretudo
resgatar a confianca perdida®”’.

Esse método €& apropriado para reconciliar perspectivas divergentes em

295 SUSSKIND, Lawrence; CRUIKSHANK, Jeffrey. Breaking the impasse. In: GOLDBERG, Stephen
B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute resolution:
negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen Law &
Business, 2012. p. 686.

29 KANAYAMA, op. cit., p. 49.

297 SUSSKIND; CRUIKSHANK, op. cit., p. 689.
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decorréncia da falha do processo de decisdo - como ocorre com a decisé&o
administrativa sobre a implementacédo de direitos fundamentais -, assim como para
agregar demandas individuais que facam parte de uma unidade - e, assim, evitar que
individualidade prejudique a coletividade2%.

Por sua vez, a resolugéo negociada (negotiated approach) - muito praticada
nos EUA em variadas formas - é aquela na qual as partes e seus representantes
tomam para si a responsabilidade de estabelecer um procedimento para que o
problema possa ser resolvido, e sua premissa fundamental também €& proporcionar
ganhos mutuos?®®. Tem origem em disputas privadas, mas sua abordagem se encaixa
perfeitamente em disputas publicas recorrentes.

No plano nacional, alguns elementos convergem para a mudanca de
perspectiva em relacdo ao sistema processual de solu¢céo de disputas envolvendo a
politica publica de saude.

O Brasil tem na dignidade da pessoa humana, na cidadania e no pluralismo
politico as marcas do seu Estado democratico de direito, sendo que as divergéncias
de interesses que pertencem a uma pluralidade de demandas sociais devem ser
prioritariamente solucionadas de maneira pacifica, através da cooperagdo e da
autodeterminacéo, em proveito da concretizacéo de direitos humanos igualitarios3°°.

A pacificagdo social depende de trocas, de comportamento de ambos os lados,
e 0 Estado enquanto garantidor da harmonia social tem a incumbéncia de garanti-la
por intermédio de a¢des diretas e indiretas que incentivem um determinado padréao de
conduta. Isso naturalmente impde um dever a prépria administragdo publica.

Nesse sentido, a Resolugéo 125/2010 do CNJ, o Cédigo de Processo Civil de
2015 e a Lei da Mediacao — Lei 13.140/2015 reforcam esse novo panorama sobre
tratamento adequado dos conflitos de interesses, tendente a assegurar a todos o
direito a solucdo das disputas através de técnicas processuais que se ajustem a

natureza e a peculiaridade do caso concreto®°".

298 MOORE, Christopher; WOODROW, Peter J. Collaborative problem solving within organizations.
IN: SUSSKIND, Lawrence; MCKEARNAN; THOMAS-LARMER, Jennifer (eds.). The consensus building
handbook: a comprehensive guide to reaching agreement. Thousand Oaks, CA: Sage Publications,
1999. p. 600-601.

29 FISHER, Roger; URY, William; PATTON, Bruce. Como chegar ao sim: negociacéo de acordos sem
concessdes. 22 ed. Rio de Janeiro, Imago, 2005. p. 33.

300 Conforme dispGe os seguintes dispositivos legais: arts. 3° e 4° da CF; art. 1° do Pacto Internacional
sobre direitos civis e politicos e art. 1° do Pacto Internacional sobre direitos econémicos, sociais e
culturais.

301 Sobre 0 modelo de processo aplicavel para politicas publica, vale citar importante trabalho
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Esse quadro normativo imp&e aos operadores do sistema de justica (Judiciario,
Defensoria Publica, Ministério Publico, Advocacia Publica e Privada) a
responsabilidade de utilizar os instrumentos processuais da melhor forma para
concretizar os valores e as normas fundamentais, priorizando a solugao consensual,
inclusive em relag&o a disputas sobre politicas publicas (arts. 3°, §§ 2° e 3° do CPC;
art. 1° da Lei da Mediac&o).

Para tanto, a dinamica processual deve ser desenvolver de maneira
cooperativa com a finalidade de lograr um resultado satisfatorio na tutela de direitos
em tempo razoavel, de forma justa e efetiva, assegurada a paridade de tratamento em
relacéo ao exercicio de direitos e das prerrogativas processuais (arts. 4° a 7° do CPC).

A propoésito, vale lembrar que o consenso pode ser compreendido tanto na
perspectiva material, relacionada ao resultado das pretensbes antagbnicas
(autocomposicdo sobre o resultado da disputa), quanto processual, consistente na
forma pela qual os interesses serao discutidos para a tomada de uma decisao final
(autocomposicao procedimental).

Ainda que pareca simples e natural colocar pessoas para resolver as suas
divergéncias, o tratamento do direito a saude pressupde lidar com duas questdes
fundamentais: a indisponibilidade do interesse publico e a indisponibilidade de direitos

fundamentais.

3.2.1 Barreiras da administracdo publica: o enigma da indisponibilidade do interesse

publico

O interesse publico € um principio que, a despeito de ndo ser positivado,
condiciona a atividade administrativa do Estado e se encontra enraizado na cultura
juridica do pais. Em geral, as autoridades publicas tém receio de negociar por
entender que o0 acordo significaria uma renuncia a um dever legal e acarretaria

prejuizo ao interesse coletivo. Por conta disso, durante muito tempo a solugéo

académico conduzido pelos professores Ada Pellegrini Grinover, Paulo Henrique dos Santos Lucon e
Kazuo Watanabe, que deu origem ao Projeto de Lei 8.058/2014, de autoria do Deputado Federal Paulo
Teixeira (BRASIL, Cé&mara dos Deputados. PL 8058/2014. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/687758>. Acesso em: 15 jul. 2021). O Projeto de Lei
1641/2021, também de autoria do Deputado Federal Paulo Teixeira, visa alterar a ac&o civil publica
para introduzir mecanismos de justica consensual e dar novo padrdo ao processo coletivo, sobretudo
relacionado aos direitos sociais (BRASIL, Camara dos Deputados. PL 4441/2020. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2279806>. Acesso em: 15 jul. 2021).


https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/687758
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2279806
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consensual ndo foi um paradigma de atuacdo dos gestores publicos em razdo do
receio de cometer atos de improbidade.

No estudo empirico sobre a solu¢do extrajudicial de disputas sobre conflitos de
interesse publico publicado em 2010, Daniela Gabbay e Luciana Cunha destacam que
elementos culturais e legais desincentivam o comportamento consensual da
administracdo publica. Na ocasido, as autoras identificaram as seguintes barreiras: (i)
responsabilidade objetiva do Estado; (ii) restricbes a autocomposicdo e limites a
negociacao; (iii) o pagamento de dividas através de precatorios; (iv) restricoes
orcamentarias; (v) responsabilidade do gestor publico (sob o efeito das leis de
responsabilidade fiscal e de improbidade administrativa); (vi) a indisponibilidade do
bem publico; (vi) inafastabilidade da jurisdic&o; (vii) posi¢do restritiva do Tribunal de
Contas quanto aos meios alternativos/adequados de solugéo de conflitos. Entretanto,
concluiram que essas barreiras n&o eram intransponiveis, relatando no estudo casos
de sucesso dos modelos extrajudiciais de processo3%2.

Com as reformas processuais no Codigo de Processo Civil € na Lei de
Arbitragem e o advento da Lei da Mediagdo, com mais razdo ha a possibilidade de
negociacao processual por parte do poder publico.

A rigor, a indisponibilidade do interesse publico representa uma prote¢édo ao
patrimdnio comum no sentido de que o administrador n&o pode se desfazer dos bens
publicos a seu bel-prazer, o que, por outro lado, n&o impede que ele faca escolhas
que se destinem a fielmente cumprir um dever legal, isto €, concretizar um bem juridico
tutelado33.

Nao se pode confundir o interesse publico de beneficiar a coletividade
(interesse publico primario) com o interesse da administracdo em proteger seu préprio
patrimdnio (interesse publico secundario). A protecéo ao patrimonio administrativo ndo
tem uma finalidade em si, mas serve a um interesse maior que é justamente proteger
0s bens coletivos, o que logicamente nao impede que ele coexista com o interesse
particular ou haja a harmonizacdo entre 0 interesse publico e privado para fins

legitimos3%4. Deste modo, n&o ha que se falar em exclusdo aprioristica do interesse

302 GABBAY, Daniela Monteiro; CUNHA, Luciana Gross (Coord.). O desenho de sistemas de
resolucio alternativa de disputas para conflitos de interesse publico. Série Pensando o Direito,
Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacgé&o Getllio Vargas, Brasilia, Ministério da Justica, v. 38, 2010.
p. 6 e 95.

303 TALAMINI, op. cit., p. 276-277.

304 CIANCI, Mirna e MEGNA, Bruno Lopes. Fazenda Publica e negocios juridicos processuais no
novo CPC: ponto de partida para o estudo. In. CABRAL, Antonio do Passo e NOGUEIRA, Pedro
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publico ao processo consensual3®,

A negociacao é inerente a condicdo humana e serve para dividir um valor
escasso (deal making), gerenciar conflitos (conflict management) e solucionar
problemas complexos (problem-solving). Esses elementos fazem parte das
contingéncias sociais, uma vez que as acgdes e servicos criados e coordenados pelas
politicas publicas tém por finalidade criar um valor a ser partilhado entre seus diversos
destinatarios (distributive negotiation), sendo que o interesse publico é satisfeito a
medida que todos possam recebé-los dentro de uma perspectiva sustentavel3%.

Os principios da legalidade e da eficiéncia (art. 37 da CF) determinam que o
poder publico ndo sé faga escolhas dentro dos parametros legais, como também faca
aquela que produza o maior resultado com o menor sacrificio do interesse social3%’.
Portanto, ndo se mostra legitimo negar o cumprimento de um dever constitucional e
adotar um comportamento processual procrastinatério que impeca a adequada
distribuicdo da justica. Ao contrario, cabe a administracdo publica acatar as
pretensdes dos cidaddos quando nao tiver razado, posicdo que independe de
intervencéo judicial®%.

Com efeito, a autocomposicéo € um tipo de comportamento compativel com o
interesse publico, o qual se refere tanto em relacdo a direitos materiais como
processuais.

Em sentido material, 0 consenso pode ser obtido porque o interesse publico se
harmoniza com 0 interesse privado ou porque ha norma juridica que autoriza a
disposi¢cdo do bem ou do direito. Isso ndo significa abrir m&o de poder e de um dever
legal, mas apenas uma maneira racional de dividir 0s escassos recursos e, com isso,
atender a um maior numero de demandas, dando concretude ao principio republicano

de defesa do patriménio comum. Neste Ultimo aspecto, a autocomposicao se subsume

Henrique. Neg6cios Processuais. Salvador: JusPodivm, 2015, p. 491.

305 SOUZA, Luciane Moessa de. Resolugdo de conflitos envolvendo o poder publico: caminhos
para uma consensualidade responsavel e eficaz. In. MARRARA, Thiago (org.). Direito Administrativo:
transformacdes e tendéncias. 12 ed. Coimbra: Almedina, 2014. p. 487-488.

308 OLIVEIRA, Rafael Machado de. Negociagdo de casos complexos no setor publico: aportes do
programa de negociacdo da Harvard Law School. In: Desjudicializacdo, justica conciliativa e poder
publico [livro eletrénico]. AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier
(coords.) Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. parte IV, cap. 3, item.

307 SIMON, Herbert A. Administrative behaviour: a study of decision-making processes in
administrative organization. Second edition. New York: The Free Press, 1969. p. 172-173.

308 TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse publico. In: ZANETI JUNIOR, Hermes;
CABRAL, Tricia Navarro Xavier (Coord.). Justica Multiportas: mediacéo, conciliacdo, arbitragem e
outros meios adequados de solucdo de conflitos. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 276-277.
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a certas condi¢des para a disposicdo do interesse publico, razdo pela qual n&o ha
vedacé&o absoluta a transag&o3%°.

Vale lembrar que o proprio legislador prevé em determinadas circunstancias a
possibilidade de acordo e até mesmo de transacao em diversos diplomas legais, tanto
no ambito judicial quanto extrajudicial®’®. E bem verdade que a renincia depende de
autorizacdo legislativa, porém, ela pode ser fixada através de parametros gerais (arts.
1° e 1°-A da Lei 9.469/1997; art. 3° da Lei 14.057/2020)3'".

Por sua vez, em sentido processual, a constru¢cdo consensual de arranjos n&o
impede a concretizagdo do interesse publico, porquanto permite criar um caminho em
conjunto com o administrado que facilite o cumprimento das responsabilidades
estatais dentro dos vetores legais que orientam a atuacao administrativa nas esferas
extrajudicial ou judicial®12,

Neste ponto, vale lembrar que o sistema de accountability brasileiro garante a
participacao individual e coletiva para a manifestagao do poder. A participagao social
constitui elemento da democracia direta de controle que autoriza os cidadaos a
exercer o sufragio, a obter acesso a informagdes de interesse publico, a deflagrar o
processo legislativo e a efetuar denuncias aos 6rgaos de controle interno (controle
horizontal) e externo (controle vertical). Mas ndo € s6 isso. Também permite a
participacao, a expressao de opinides e a reivindicagcdo de demandas diretamente ou
por intermédio de entidades representativas (accountability social)®'3. Essa forma de
interlocugc&o processual cria, assim, mais um canal de exercicio democratico de
participacao social na tomada de decisdes.

Por outro lado, o principio da inafastabilidade da jurisdicdo nao significa que

todas as demandas envolvendo o poder publico precisam ser submetidas ao Poder

309 Jdem, ibidem; SOUZA, Luciane Moessa de. Resolucédo de conflitos envolvendo o poder publico:
caminhos para uma consensualidade responsavel e eficaz. In. MARRARA, Thiago (Org.). Direito
Administrativo: transformacotes e tendéncias. 12 ed. Coimbra: Almedina, 2014, p. 487-501.

310 Nos contratos administrativos (art. 124, IlI; art. 138, Il, da Lei de Licitacbes - Lei 14.133/2021);
acordos em procedimentos sancionatoérios do CADE (art. 53 da Lei 8.994/1994); termo de ajustamento
de conduta (art. 5°, § 6°, da Lei da Ac&o Civil Puablica - Lei 7.347/1985); acordos publicos sobre direitos
disponiveis ou indisponiveis (arts. 1° e 3° da Lei da Mediac&o); transac&o e acordo no Juizado Especial
Federal (art. 10, paragrafo unico, da Lei 10.259/2001); transacdo e acordo no Juizado Especial da
Fazenda Publica (art. 8° da Lei 12.153/2009).

31T TALAMINI, op. cit., p. 286.

312 TAKAHASHI, Bruno; ALMEIDA, Daldice Maria de; GABBAY, Daniela Monteiro; ASPERTI, Maria
Cecilia de Araujo. Manual de mediacao e conciliagcdo na justica federal. Brasilia: Conselho da
Justica Federal, 2019. p. 24-25.

313 O'DONNELL, Guilhermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, n. 44, p. 27-54, 1998, p. 28 e 30.
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Judiciario. Trata-se de garantia constitucional que funciona como a ultima ratio para a
tutela de direitos. A garantia do acesso a justica a partir do paradigma do século XXI
pressupde uma resposta estatal adequada, efetiva e oportuna, de maneira que nem
sempre essa solugdo vira do Judiciario. Por vezes, a resposta adequada somente
pode ser obtida através dos modelos consensuais que integram o novo conceito de
justica civil, o que n&o é incompativel com a indisponibilidade do interesse publico®'4.

Com efeito, o modelo integrativo traduz um novo perfil de processo de
construc&o do consenso fora do ambiente politico que permite o debate sem paixdes
e ideologias, para que decisbes racionais possam ser tomadas visando maximizar a
utilidade e o proveito de escolhas a respeito de politicas publicas3'. Porém, a
legitimidade da consensualidade depende do devido processo legal, com vistas a
proteger direitos, deveres e garantias materiais e processuais que pertencem ao
patriménio comum e particular3'é.

Eduardo Talamini afirma que o contexto atual permite o desenvolvimento de
mecanismos processuais de autocomposi¢éo e de heterocomposi¢ao para solucionar
disputas publicas. Nao obstante, algumas cautelas precisam ser adotadas para
respeitar os “‘mecanismos de indisponibilidade processual’ do poder publico
(prerrogativas processuais), que constituem garantia de protecao do interesse coletivo
sob a perspectiva processual®'’.

Nesse contexto, é licito afirmar que o ordenamento juridico autoriza a
construcdo do consenso procedimental no ambito extrajudicial ou judicial para a
tomada de decisdes sobre a criacdo e implementacéo de qualquer espécie de politicas
publicas, e deve se empreendido de maneira que a administragdo publica possa em
conjunto com os particulares e os atores do sistema de justica selecionar um ou mais

métodos processuais destinados a proporcionar um resultado mais favoravel ao

314 TAKAHASHI; GABBAY; ASPERTI, op. cit., p. 23.

315 BUCHANAN, James M. The calculus of consent. Logical Foundations of Constitutional Democracy.
Indianapolis: Liberty Fund, 2004. p. 105; PEREIRA, Paulo Trigo. A teoria da escolha publica (public
choice): uma abordagem neoliberal?. Analise Social, v. XXXII (141), p. 419-422, 1997, p. 424.
KANAYAMA, op. cit., p.161-162.

316 OLIVEIRA; GONCALVES, op. cit., parte lll, cap. 2, item 4; TALAMINI, op. cit., p. 285.

317 TALAMINI, op. cit., p. 283-289. Neste ponto, o autor aponta as seguintes prerrogativas:(i) vedacéo
dos efeitos da revelia (art. 345 do CPC); (ii) excecdo a impugnacio especificada (arts. 341, |, e 392 do
CPC); (iii) vedacio a confissdo em relacdo a direitos indisponiveis (art. 392 do CPC); (iv) reexame
necessario em casos especiais (art. 496, | e Il, do CPC); (v) prerrogativa do prazo em dobro (art. 188
do CPC); (vi) regime de execuc¢io por precatorios (art. 100 da CF e art. 534-535 e 910 do CPC); (vii)
formacio unilateral de titulo executivo extrajudicial (Lei 6.830/1980); (viii) dispensa de caucio para a
acio rescisoéria (art. 968, § 1°, do CPC); (ix) dispensa de adiantamento de custas (art. 91 do CPC)
(TALAMINI, op. cit., p. 281).
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interesse publico e ao cumprimento da lei®'8. Este tipo de estratégia pressupbe a
delimitag&o de critérios objetivos3'®.

O advogado publico e o administrador n&o se podem furtar ao dever de garantir
0 interesse publico, o qual por vezes somente € alcan¢cado por meio de um arranjo
processual ou um acordo suficiente, realista, operacional e sustentavel tecnicamente,
que proporcione acesso isondmico as politicas publicas a um menor custo social, e
que logicamente que seja valido para todas as esferas de controle (seguranca
juridica)320.

Os acordos administrativos materiais e processuais se apresentam como novos
instrumentos de a¢&o publica, sinalizam um novo horizonte de inovacao para o direito
administrativo e processual brasileiro que pretende ser cada vez mais dialogico,
negocial e paritario3?',

Gustavo Justino e Claudio Gongalves ressaltam que as reformas processuais
da ultima década permitiram a “consensualizacdo da jurisdicdo”, de modo que os
meios adequados de solucdo de confltos servem para instrumentalizar
metodologicamente a tutela de direitos. O acesso a justica do século XXI coloca a
disposicdo dos atores do sistema de justica mais de uma modalidade para a solucéo
de uma disputa que envolva o poder publico, e até mesmo a possibilidade aplicagao
sucessiva ou sequencial da variedade de processos®??,

Em prol desse sistema de justica multiportas, € absolutamente recomendavel o
manejo de meios extrajudiciais de solugéo de conflitos (MESC), como a mediagéo, a
arbitragem, negociagéo e até mesmo pela instituicdo de um dispute board - conselho
de disputa (art. 3°, § 3°, do CPC)3%3.

O ambiente juridico-politico atual € propicio a formagdo de consensos e
acordos, em deferéncia a autonomia das partes, assim como a obtengao de decisbes

tecnicamente mais qualificadas por meio do uso de métodos de ADR3%4,

318 OLIVEIRA, Gustavo Justino; GONCALVES, Claudio Cairo. Justica multiportas, desjudicializacao
e negociacao na administracdo publica: novos caminhos para o consensualismo administrativo a luz
da processualistica civil. In: Desjudicializacdo, justica conciliativa e poder publico [livro eletrdnicol].
AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.) Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. parte lll, cap. 2, item 4.

319 OLIVEIRA; GONCALVES, op. cit., parte lll, cap. 2, item 4; TALAMINI, op. cit., p. 282-283 e p. 284-
285.

320 OLIVEIRA, op. cit., parte IV, cap. 3, item.

321 [dem, ibidem.

322 [dem, ibidem.

323 [dem, ibidem.

324 [dem, ibidem.
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3.2.2 Indisponibilidade de direitos fundamentais

Elton Venturi lembra que a questdo da indisponibilidade de direitos
fundamentais é um tema bastante polémico. Sua premissa € restringir liberdades
individuais e coletivas para proteger direitos e interesses fundamentais superiores,
leitura que se faz a partir de elementos econdmicos, sociais, politico-ideologicos e
juridicos3%. Porém, o autor destaca que essa protecdo nao significa impedir que as
disputas envolvendo os direitos fundamentais possam ser resolvidas fora do Poder
Judiciario3%,

A bem da verdade, a indisponibilidade € uma prote¢do para o cidadao para
evitar a ingeréncia estatal. Logo, a indisponibilidade nao restringe a liberdade de
escolha sobre 0 modo de execucdo dos direitos fundamentais, ainda mais porque a
solugdo negociada n&o altera a titularidade do direito e nem implica renuncia. Esta
protecdo juridica n&o pode servir para cercear a liberdade de autodeterminagao,
justamente quando o objetivo da solugédo consensual € garantir a sua efetividade32’.
E esse raciocinio se aplica tanto aos interesses individuais quanto aos coletivos, os
quais podem na mesma medida ser negociados no &mbito administrativo32.

Nao obstante, a legitimidade da negociacao pressupde a procedimentalizacéo,
com o respeito a garantias processuais minimas de lisura do processo, como a
imparcialidade do terceiro, a voluntariedade da participacéo, a igualdade substancial
no exercicio do contraditorio, a assisténcia juridica e a confidencialidade das
informagdes - chamado por Gustavo Justino e Claudio Gongalves de “devido processo
legal minimo”329,

A procedimentalizacdo € um ato de concertagdo aberto ao dialogo e a
participacao, que permite o debate de ideias opostas (dialeticidade) para definir dentro
do paradigma legal e de uma maneira transparente os temas, o formato, as técnicas
e as etapas necessarias para construir um processo que proporcione efetiva

capacidade de soluc&o3%.

325 VENTURI, Elton. Transagdo de direitos indisponiveis? In: ZANETI JUNIOR, Hermes; CABRAL,
Tricia Navarro Xavier (Coord.). Justica Multiportas: mediacdo, conciliacdo, arbitragem e outros meios
adequados de solucdo de conflitos. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 405-406.

326 [dem, p. 415.

327 Idem, p. 416-417.

328 [dem, p. 418.

329 QLIVEIRA; GONCALVES, op. cit., parte lll, cap. 2, item 4; TALAMINI, op. cit., p. 280-281.

330 OLIVEIRA; GONCALVES, op. cit., parte I, cap. 2, item 4.
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Por isso, a premissa fundamental da negociacdo é o respeito ao devido
processo legal e a isonomia, no sentido de que a solucdo consensual respeite a matriz
institucional de poder e tenha por finalidade harmonizar o interesse particular da

disputa e o interesse publico tutelado pelo Estado33'.

3.3 Responsabilidades institucionais dos atores do sistema de justica

Como visto, desde a Constituicdo Federal de 1988 as acbes e servigos de
saude compdem o nucleo de prerrogativas da cidadania sindicaveis pela jurisdicéo, e
a atividade jurisdicional tem sido importante no contexto brasileiro para a
concretizagdo do direito a saude - mais em seu aspecto individual do que coletivo.
Duas outras condi¢des foram fundamentais para que isso ocorresse. o desenho
institucional dos Poderes, o papel central da Corte Constitucional para superar as
tensbes sociais e 0 aumento da demanda judicial para a concretizacdo dos novos
direitos de cidadania332.

Com a redefinigcdo da relagéo entre os trés Poderes, o Poder Judiciario assumiu
a funcéo de ser a ultima trincheira na protecéo dos direitos individuais e coletivos e de
promover o controle das politicas publicas. Essa caracteristica, somada a crise de
representatividade do sistema politico, acabou por aumentar consideravelmente a
demanda da sociedade por justica333,

Entretanto, a reconquista de liberdades democraticas veio acompanhada de
uma ampliacédo do catalogo de mecanismos institucionais delineados para garantir a
eficacia da tutela de direitos, valendo destacar, nesse sentido, as fungdes
institucionais do Ministério Publico e da Defensoria Publica como instrumentos do

regime democratico®34 e o papel desempenhado pela advocacia publica e privada na

331 Idem, p. 694.

332 Em sentido proximo, Alison Lacroix explica como foi desenvolvida a teoria da judicial review no
direito norte-americano a partir da ruptura do periodo colonialismo, modelo que foi seguido pela
Constituicdo Federal de 1988 (LACROIX, Alison L. The ideological origins of American federalism.
Cambridge: Harvard University Press, 2011. p. 161); ROMERO, Luiz Carlos P. A importancia da
producdo normativa para a efetivacdo do direito a saude. In: ALVES, Sandra Mara Campos;
LEMOS, Amanda N. Lopes Espifiera (orgs.). Direito sanitario [livro eletrdnico]: coletdnea em
homenagem a professora Dra. Maria Célia Delduque. Sao Paulo: Matrioska, 2020. p. 57.

333 ROMERO, op. cit., p. 57-58; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e eleigdes:
retrospecto, diagnostico e alternativas para o Brasil [livro eletronico]. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. cap. Il, item 1; HESPANHA, Anténio Manuel. O direito democratico numa era pés-
estatal: a questdo politica das fontes de direito [livro eletrénico]. Lisboa: Amazon, 2018. cap. Il.

334 A Defensoria Publica e o Ministério Publico tém a responsabilidade de defender a democracia e os
direitos humanos fundamentais, de maneira que o constituinte Ihes conferiu a qualidade de instituicbes
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administracdo da justica®®. Naturalmente isso impde o reposicionamento dessas
instituicdes no arranjo do sistema de justica.

Conforme estabelece o texto constitucional, a Defensoria Publica € o 6rgéo
encarregado de promover a defesa intransigente dos direitos humanos individuais e
coletivos nas esferas judicial e extrajudicial®®*®. Sua missdo & contribuir para a
progressiva reducao das desigualdades sociais em busca da prevaléncia e efetividade
dos direitos humanos dos necessitados, a fim de incluir na agenda politica as
demandas daqueles que vivem a margem da sociedade em decorréncia de algum tipo
de vulnerabilidade337-338

Ja o Ministério Publico tem a responsabilidade de atuar na defesa imparcial dos
interesses sociais e individuais indisponiveis para a preservacdo da dignidade da
pessoa humana33?,

Mesmo assim, € interessante notar, como revelaram as pesquisas do capitulo

permanentes e autbnomas — portanto, desvinculadas dos poderes constituidos — encarregadas de atuar
ao lado do Poder Judiciario na funcio de controle conframajoritario da politica publica (art. 134, caput,
§ 2°, da CF - Defensoria Publica; e art. 127, § 2°, da CF - Ministério Pablico).

335 TOFFOLI, José Antonio Dias; PERES, Livia Cristina Marques. Desjudicializagdo conforme a
constituicdo e tratamento adequado dos conflitos de interesse. In: Desjudicializacdo, justica
conciliativa e poder publico [livro eletrénico]. AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia
Navarro Xavier (coords.). S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. parte |, cap. 1, itens 1 € 2.

33 PASSADORE, Bruno de Almeida. Defensoria Publica no IRDR: uma andlise a partir de novas
atribuicbes da Defensoria Publica no sistema juridico. In: PASSADORE, Bruno de Almeida; CAMELO,
Fabiola Parreira; RASKIN, Paula Grein Del Santoro; DA SILVA, Ricardo Menezes (coords.) Defensoria
Puablica: estudos sobre atuacio e func¢do. Curitiba: Jurua, 2017. p. 109. A propésito, a Comissao
Nacional da Verdade, 6érgao temporario criado pela Lei 12.528/2011, em seu relatério final recomendou
o fortalecimento das defensorias publicas pelo Estado brasileiro - Recomendacdo 11 (BRASIL.
Comissdo Nacional da Verdade: relatério. Brasilia: CNV, 2014, v. 1. p. 969). Esta medida, voltada a
tutelar os direitos fundamentais dos presos, se estende a qualquer espécie de direito coletivo
fundamental. Neste sentido, a Resolucdo 2.821/2014, da Assembleia Geral da Organizacdo dos
Estados Americanos — OEA considera essencial para o fortalecimento do acesso a justica e a
consolidacdo da democracia o aparelhamento das defensorias publicas pelos Estados-partes.

337 PASSADORE, op. cit., p. 71 e p. 108-109.

338 Esta condicdo ndo se resume ao necessitado econémico, mas compreende sobretudo os
socialmente vulneraveis, aqueles marginalizados pela sociedade e relegados pelo Estado, e que,
destarte, ndo conseguem se organizar por intermédio do modelo democratico de representacdo
majoritaria para serem ouvidos (ASSOCIACAO NACIONAL DAS DEFENSORAS E DEFENSORES
PUBLICOS. Parecer de Ada Pellegrini apéia legitimidade da defensoria publica para propor agio
civil publica. Disponivel em:
<https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/4820/Documento10.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2020.
Este entendimento foi acatado pelo STF na ADI 3.943/DF, Rel. Ministra Carmen Ldcia, julgado em 07
de maio de 2015. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acao direta de inconstitucionalidade 3.943
Distrito Federal. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9058261>. Acesso em: 14 fev.
2020.

339 VENTURI, Elton. Processo coletivo: a tutela jurisdicional dos direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos no Brasil: perspectivas de um cédigo brasileiro de processos coletivos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. p. 179; PASSADORE, op. cit., p. 110-111. Em sentido préximo: DINAMARCO,
Céandido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcellos Carrilho. Teoria geral do novo processo civil. 32 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2019. p. 101-102.


https://www.anadep.org.br/wtksite/cms/conteudo/4820/Documento10.pdf
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9058261
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anterior, que a atuagcdo desses 6rgdos ndo se destina a questionar diretamente
politicas de saude. A advocacia privada tampouco provoca a jurisdicdo estatal para
buscar mudancas de prioridades ou de diretrizes. Em outras palavras, a forma de
tutela processual praticada pelos agentes que movimentam a atividade jurisdicional
nao questiona a formulacdo da matriz institucional da politica de saude, mas sim a
omiss&o ou a protecao deficiente de um tipo determinado de tratamento curativo
padronizado, fator que contribui para a individualizagdo do beneficio. Portanto, a
producdo normativa infraconstitucional da saude (leis, decretos, portarias), que é
aquela que coletiviza a politica de saude, possui um papel secundario na
judicializac@o da saude publica, ao contrario do que se poderia esperar34°.

Por sua vez, a AGU e as Procuradorias dos entes federativos®*! tém a funcéo
de exercer a consultoria e 0 assessoramento do Poder Executivo. Logo, ndo s6 podem
como devem auxiliar a administragdo publica a tomar as melhores decisdes que
atendam ao interesse publico. Isso naturalmente exige uma mudanca de
comportamento, pois defender os interesses estatais ndo significa somente litigar. E
mais do que isso, consiste em obter um resultado que cumprir a funcéo do Estado, e
muitas vezes ela justamente se concretizar a medida que haja a conciliacéo entre o
interesse publico e o particular. Afinal, a finalidade do Estado contemporéneo é
proporcionar bem-estar social.

Ainda que a jurisdi¢do estatal seja uma opcéo valida para a satisfagéo do direito
a saude, algumas variaveis fazem parte deste caminho de tutela processual.

A suspensao de liminar ou de sentenca — incidente de contracautela
essencialmente baseado em juizo politico — constitui muitas vezes uma forma de
neutralizar o gozo do direito tutelado judicialmente, tendo como principal fundamento
a repercussao econdmica do controle judicial de politicas publicas342. Essa medida,
como pontua Elton Venturi, paralisa a efetividade da decisdo judicial e

H

consequentemente, constitui risco previsivel a tutela adequada do direito a saude,

340 ROMERO, op. cit., p. 58-59.

341 No tocante as procuradorias dos municipios, conquanto os arts. 131 e 132 da Constituicdo Federal
a elas ndo se refiram expressamente, o Supremo Tribunal Federal (STF) fixou, em repercussio geral,
que a “expressdo ‘Procuradores’, contida na parte final do inciso XI do art. 37 da Constituicdo da
Republica, compreende os Procuradores Municipais”, tese que tem como premissa a insercao desses
na categoria Advocacia Publica, reconhecendo-se que integram as fungdes essenciais a justica
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 663.696/MG. Rel. Min. Luiz Fux. DJe-183, de
21/8/2019 (Tema 510).

342 VENTURI, Elton. Suspensio de liminares e sentencga contrarias ao poder publico. 32 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2017. p. 352 e 361-362.
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barreira fundada em um possivel interesse publico de dificil controle objetivo34.

De outro lado, em interessante estudo sobre a judicializagdo da politica, Flavia
Santiago Lima e José Mario Gomes Neto chamam a aten¢do a um movimento de
autocontencé&o da Suprema Corte brasileira em relagdo a determinados temas de
interesse dos poderes majoritarios - a chamada autorrestricdo judicial. Os autores, a
partir de estudo empirico fundado no histérico recente da jurisprudéncia do STF,
identificam a existéncia de um comportamento estratégico deliberado, assentado em
premissas formais ou materiais, para justificar a intervengao judicial contida ou até
mesmo a de néo julgar determinados conflitos*. Isso acaba por retardar a solucéo
de disputas que envolvem os direitos fundamentais.

O fator temporal, que decorre da prépria natureza da dialética adversarial,
muitas vezes impede a satisfacdo tempestiva dos direitos sociais. Essa evidéncia
pode ser notada em relac&o aos temas de saude tratados no capitulo anterior3*°. N&o
se nega que o STF tem um enorme acervo processual e é reiteradamente instado a
se pronunciar sobre os mais diversos assuntos. Também nao se discute que o tempo
é fundamental para a maturacdo da decisdo judicial, com vistas a conciliar a
pluralidade de interesses e seguir 0 padrao evolutivo social. Todavia, a cultura da
senten¢a enraizada na sociedade brasileira criou uma dependéncia crénica da
intervengao judicial que alimenta um circulo vicioso irracional em torno do sistema
adversarial para todo e qualquer tipo de disputa.

Mesmo atingindo niveis satisfatédrios, o crescimento no volume de demandas e
a irracionalidade do uso da ferramenta judicial tém aprofundado a frustragcdo da

sociedade em relacéo a efetividade da adjudicacdo3*. Essa irracionalidade acaba por

343 VENTURI, op. cit., p. 357 e 406.

344 | IMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontencdo a
brasileira? Uma taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s
do comportamento do STF nas relagées com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes
Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-247, jan./abr. 2018, p. 244-245.

345 Em relagdo aos critérios para o fornecimento judicial de medicamentos ndo registrados pela
ANVISA, o tema chegou em 19 de novembro de 2011 e a tese de repercussao geral foi definida em 22
de maio de 2019 (RE 657.718/MG, rel. orig. Min. Marco Aurélio, red. p/ o ac. Min. Roberto Barroso,
julgado em 22/5/2019). O mesmo ocorreu na definicdo dos requisitos para a concesséo judicial de
medicamentos ndo previstos pelo SUS, tdpico que chegou a Corte em 26 de novembro de 2014 ¢ foi
julgado em 23 de maio de 2019 (RE 855.178 ED/SE, rel. orig. Min. Luiz Fux, red. p/ 0 ac. Min. Edson
Fachin, julgado em 23/5/2019). Isso também acontece com outros direitos sociais. O direito a vaga em
creche a cargo dos municipios, por exemplo, chegou ao STF em 09 de julho de 2009 e foi afetada ao
regime de repercussdo geral em 03 de maio de 2012, mas até o momento se encontra pendente, com
o0 julgamento previsto para 19 de maio de 2021 (RE 1.008.166/SC, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario).

346 RODRIGUES, Marco Antonio; GISMONDI, Rodrigo. Negoécios juridicos processuais como
mecanismos de auxilio a efetivacdo de politicas publicas. In. ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM,
Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 141.
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conduzir o uso inadequado da tutela judicial, que se caracteriza por ser um
instrumento contencioso fundado na premissa do “tudo ou nada” e de natureza solene
que enrijece o manejo harmonioso de uma pluralidade de interesses3#. Justamente
por isso é que nao pode ser vulgarizado e, portanto, deve ser acessado com bastante
parciménia.

Por outro lado, a solucdo adjudicada de conflitos complexos nem sempre
cumpre seu papel de encerrar a violagdo ou a ameacga de lesdo em tempo compativel
com a natureza do direito tutelado. Em se tratando de direitos sociais, a questao se
torna ainda mais delicada, na medida em que € dever do Estado garantir a maxima
efetividade dos direitos fundamentais ao mesmo tempo em que precisa promover
acdes sistémicas para harmonizar as demandas individual e coletiva, tarefa que a
adjudicacao individual tradicional, via de regra, nao consegue se desincumbir.

Por isso, mais do que a disputa em si, a esséncia do conflito de interesses
precisa ser tratada para ajusta-la a um modelo de processo que conduza a uma
solucdo efetiva e definitiva do problema, sem prejudicar a execugao de outras politicas
publicas. E isso pode bem ser alcangcado através de métodos consensuais
customizados3#.

A jurisdicdo ndo pode constituir a unica via para a tutela de direitos. Essa
responsabilidade tem de ser compartilhada com os demais agentes do sistema de

justica, os quais tém responsabilidade com a democratizagdo dos direitos34°.
3.4 Instrumentos processuais de consenso na administracdo publica
3.4.1 Negécios juridicos processuais
A rigor, todo cidadao tem a liberdade para fazer suas proprias escolhas. Os
direitos e garantias fundamentais estéo a servigco da liberdade, conferindo autonomia

para que o sujeito defina o seu prdprio destino.

Essa liberdade compreende o direito ao autorregramento, consistente na

347 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participacdao e representacdo de interesses
concorrentes. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais.
Salvador: Juspodivm, 2017. p. 426.

348 TOFFOLI; PERES, op. cit., parte |, cap. 1, itens 2 e 4.

349 Em sentido proximo: ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. Harvard Law Review, v.
113, n. 3, jan., p. 633-729, 2000, p. 647-648.
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prerrogativa de estabelecer o modo pelo qual escolhas s&o tomadas, isto €, de
construir o préprio caminho dentro das variaveis admitidas pelo ordenamento juridico,
a qual se estende também ao processo®P. O devido processo legal é a garantia
constitucional que permite o exercicio da liberdade ndo somente para defender seus
interesses no modelo adversarial, mas também para ajustar a forma pelo qual esses
interesses serdo manifestados (principio do respeito ao autorregramento no
processo)3°!.

Com o modelo cooperativo de processo (art. 6° do CPC), o Estado, os atores
processuais € as partes tém a responsabilidade de respeito e de colaboracéo para a
producdo de um resultado justo, efetivo e satisfatério, o qual naturalmente pressupée
um espaco para o exercicio da autonomia em relagdo ao processo (principio do
autorregramento da vontade no processo civil)3°2.

Nesse sentido, a reforma processual estabeleceu a possibilidade de negbcios
ou convengdes processuais, instrumento destinado a produzir efeitos juridicos dentro
ou fora do ambiente judicial, e que pode ser celebrado antes, durante ou apoés um
processo judicial (art. 190 do CPC)33,

Os negocios juridicos sdo manifestagbes de vontade unilaterais ou plurilaterais
que visam criar, modificar ou extinguir atos que afetam a relac&o juridica processual
estabelecida entre as partes®4 A clausula geral inscrita no art. 3°, §§ 2° e 3°,
associada ao art. 190 do CPC, permite a construgéo consensual do processo em si,
abrindo o leque de opc¢bes para o exercicio da liberdade de regular juridicamente os
seus interesses, definindo 0 modo mais adequado para o exercicio da escolha, sendo
a consensualidade um parametro tanto para definir o resultado como para estabelecer
a forma da dialética processual®®.

O poder publico também dispde dessa liberdade. Uma vez respeitados os
limites materiais e processuais tratados acima, a administracdo publica tem a

faculdade de celebrar por escrito negdcios juridicos processuais através de seu 6rgéo

35 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil: introducédo ao direito processual, parte
geral e processo de conhecimento. 192 ed. Salvador: JusPodivm, 2017. p. 149.

351 fdem, p. 149-150.

352 Idem, p. 150-151; p. 170.

353 NERY, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo de processo civil comentado [livro
eletrénico]. 52 ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. comentéario 10 ao art. 190.

354 Para tanto, dependem de agente capaz, manifestacdo livre de vontade e da licitude e da
possibilidade do objeto (art. 104 do CC) (CABRAL, Antonio do Passo. Convengdes processuais.
Salvador: Juspodivm, 2016. p. 49; NERY; NERY, op. cit., comentéario 11-13 ao art. 190).

3%5 DIDIER, Curso de direito processual civil [...], p. 151-152.
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de representacéo judicial®®®.

3.4.2 Cémaras publicas de prevencgédo e resolucdo administrativa: aspectos gerais e
medidas processuais

A reforma processual autoriza ainda a criacdo de camaras publicas de
prevencao e resolucdo administrativa no ambito dos 6rgdos da advocacia publica,
espacos institucionais destinados a obter a solu¢cdo consensual, com a competéncia
para avaliar a controvérsia entre particular e a pessoa juridica de direito publico no
plano individual e coletiva da prestagéo de servigcos publicos (art. 174, Il, do CPC e
arts. 32, caput e Il, e 33, paragrafo unico, da Lei da Mediacio).

Com isso, a administracdo publica tem a oportunidade de promover a
autogestdo de suas proprias crises, com vistas a criar opgdes de ganhos mutuos que
atenda aos interesses publico e particular de maneira legitima e justa®’.

A principal ferramenta da camara de prevencédo e resolugdo é a mediacao,
técnica que precisa ser melhor aplicada com rigor metodoldgico para poder ser efetiva.
Nao se trata apenas de reunir as partes. Pressupde sobretudo a coleta de dados e de
informacdes precisar para criar as oportunidades de negociagdo. Por isso, exige
preparacao de todos os envolvidos para a criacdo de um ambiente de empatia e
sensibilizacao.

O processo de mediagdo compreende uma multiplicidade de atores e, assim,
pode contar com a participagcdo de um ou mais mediadores, os interessados e seus
negociadores (sobretudo seus representantes processuais) e, eventualmente,
comediadores e colaboradores para a contribuicdo em questdes de natureza
técnica3®.

Para a administracdo publica, a negociagdo tem como ativos n&o sé a

economia de recursos e a solucao definitiva dos conflitos - especialmente quando

3% CIANCI, Mirna; MEGNA, Bruno. Fazenda publica e negécios juridicos processuais no novo
CPC: pontos de partida para o estudo. In: CABRAL, Antonio do Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique
(coords.). Neg6cios processuais. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 495 e 502.

357 PEIXOTO, José Roberto da Cunha; FERREIRA, Kaline. Da processualizagdo adversarial ao
Plano Estratégico de Conciliacido (PEC)da Camara de Mediacdo e de Conciliagcio da
Administracdo Publica Federal: os novos imperativos de uma administracdo publica menos
imperativa e mais dialégica. In: Desjudicializac&o, justica conciliativa e poder publico [livro eletrénico].
AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.) S3o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. parte V, cap. 1, item 1.

358 Idem, ibidem.
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envolve questbes massificadas que repercutem na esfera juridica de uma
multiplicidade de individuos -, como também o resgate da confianga do administrado
nas instituicdes publicas. Esse, alias, € um traco marcante da mudanga de paradigma
almejada pelo legislador com a criagado desse mecanismo institucional.

A oportunidade de pacificar os conflitos entre os 6rgdos e entidades publicas
com os particulares representa uma estratégia de aperfeicoamento da politica publica,
cabendo aos 6rgéos do sistema de justica, sobretudo a advocacia publica, assumir
uma fungdo proativa de construir um canal de interlocuc&o para resolver todos os
conflitos sociais. O advogado publico assume um papel de agente transformador da
realidade, com a incumbéncia de encontrar op¢des para resolver a relagdo entre o
particular e a administracédo publica, deixando de lado a fung¢do burocratica de mero
apagador de incéndios, especialmente porque esse mecanismo processual permite o
tratamento de uma diversidade de assuntos®?.

Todavia, é importante lembrar que, como toda atividade administrativa, a justica
consensual se submete a duas fases cognitivas no ambito da negociacido: exame da
juridicidade (principio da legalidade estrita) e exame da vantagem (poder discricionario
- analise de conveniéncia e oportunidade). Assim, a selecdo do mecanismo
consensual exige deflagracdo de processo administrativo no qual se respeite o0s
principios e regras do direito administrativo (fase de juridicidade) e se justifique os
motivos desta via processual (fase da vantajosidade), com a indicacdo dos
fundamentos de fato e de direito que privilegiam a autocomposicdo a adjudicacéo
estatal. Em outras palavras, trata-se do dever de motivar as decisdes administrativas,
com a analise juridica, econdmica e social das vantagens da solucdo consensual em
comparagéo as alternativas sem a autocomposic&o3®, incluindo os riscos e as
variaveis quantitativas e qualitativas das demais opc¢bes (tempo, recursos,
entendimento jurisprudencial, impacto coletivo, etc.), conforme determinam os arts. 20
e 22 da LINDB3%'. Apéds esses dois filtros, a solucéo administrativa esta em condicbes
de celebrada no &mbito da camara publica de autocomposicao.

Para a concretizacdo da justica consensual, a administracao publica dispbe de
uma variedade de técnicas processuais para tratar dos casos individuais e coletivos.

Uma delas € a possibilidade da tutela cautelar na mediacdo no ambito

359 Idem, ibidem.
360 Trata-se do conceito trazido por William Ury e Roger Fischer, que sera analisado no capitulo 4.2.3.
361 PEIXOTO; FERREIRA, op. cit., parte V, cap. 1, item 1.
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administrativo diante de um risco de dano (art. 45 da Lei 9.784/1999), a qual pode ser
convencionada pelas partes, tendo em vista a voluntariedade, o consenso e
colaboragdo mutua. José Roberto Peixoto e Kaline Ferreira apontam que a medida
cautelar ou medida consensual preventiva muitas vezes pode fazer parte da agenda
deliberativa estabelecida entre 0 mediador em conjunto com as partes para garantir a
eficacia do acordo final®®2. Em matéria de salude publica, essa é uma medida muito
util em razéo da urgéncia em muitos casos.

Em casos complexos individuais e coletivos, por outro lado, a mediagédo pode
ainda depender da criagcdo paulatina do ambiente autocompositivo adequado,
exigindo superar algumas etapas incidentais para se chegar a um acordo final. Isso
ocorre especialmente em conflitos de grandes propor¢des sociais, politicas e
econdmicas, tal como se observa em relagdo ao direito a saude.

Nas tratativas de interesses variados de uma multiplicidade de pessoas, a
celebracdo de um acordo final depende da criagdo de um ambiente de confianga,
caminho que pode ser facilitado quando o processo de mediagao for precedido de um
ou mais acordos incidentais, que gradual e sucessivamente vao resultando em uma
coalizdo voltada a promover trocas entres as partes que possa contemplar tanto
interesses comuns quanto divergentes. Sdo os chamados acordos “preliminares”,
“parciais” ou “pontes para o acordo final”, que sao levados a efeito incidentalmente no
processo de mediacdo, com ou sem medidas preventivas. Esse tipo de estratégia
processual diminui a tensao entre as partes, criando janelas de oportunidade para o
consenso final3%3.

Desse modo, o instrumento processual tratado neste topico constitui importante
ferramenta da administracio publica para melhorar sua relacédo e a comunicagao com
o cidadado, tornando-a mais préxima e amistosa. Isso ndo somente reduz a

litigiosidade como melhora a imagem do Estado.

3.5 Cooperacéo processual

A cooperacao faz parte do comportamento humano no meio social e constitui o

elo de conexao entre diversos individuos visando proporcionar beneficios comuns.

362 [dem, ibidem.
363 [dem, ibidem.
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No direito, tradicionalmente a cooperacéo € explicada como um principio do
Estado democratico de direito voltado a concretizar o dever de dialogo e de
participacao das partes e do juiz na construcao e no desenvolvimento do processo em
busca de uma solugéo justa, efetiva, adequada e definitiva, com o0 menor sacrificio
dos interesses individuais e coletivos (art. 6° do CPC)3%4.

A doutrina destaca ainda que a cooperacdo tem como conteudo o dever de
esclarecimento, dever de consulta (ou didlogo), dever de prevencéo e dever de auxilio
para todos 0s sujeitos processuais, € que esta intimamente ligada a boa-fé processual,
a fim de impedir 0 comportamento que atente contra o padrao ético que se espera do
processo®.

Porém, a partir do modelo de justica consensual, a cooperacdo vai muito além
do comportamento no ambito judicial, tratando de um padréo de conduta esperada
dentro e fora do processo adversarial.

Erik Navarro lembra que a “tragédia dos comuns” € uma parabola utilizada na
microeconomia para explicar como 0s recursos comuns tendem a ser utilizados acima
do toleravel sem a criacdo de incentivos para evitar o seu esgotamento3®. Neste
sentido, assevera que o sistema judicial brasileiro vive uma situagdo de tragédia
porque tradicionalmente os incentivos para a veiculacdo de uma demanda judicial
sempre superaram os da solugcao consensual extrajudicial, especialmente porque o
acesso ao Poder Judiciario é relativamente barato no pais3’ e, em muitos casos, até
mesmo gratuito (juizados especiais, teto de custas e gratuidade da justica).

Por conta disso, muitas acfes judiciais sdo ajuizadas anualmente, gerando

altas taxas de congestionamento. A consequéncia disto € o cenario de tragédia que

364 Segundo o autor, esse modelo de processo é formado pela boa-fé processual e pela cooperacao,
principios que integram o devido processo legal (Idem, ibidem).

365 WOLKART, Erik Navarro. Analise econdmica do processo civil [livro eletrénico]: como a
economia, o direito e a psicologia podem vencer a tragédia da justica. 22 ed. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. cap. 4.

366 Conforme explica Erik Navarro: “A parabola consiste na singela histéria de uma pequena cidade
medieval na qual a criagdo de ovelhas era uma das principais atividades comerciais. As ovelhas
pertencentes as diversas familias da cidade pastavam em um campo que a rodeava, chamado Town
Common. Esse pasto era publico e grande o suficiente para que todas as ovelhas pudessem alimentar-
se, a0 mesmo tempo em que areas nao utilizadas iam renovando-se, funcionando, portanto, muito bem.
Ocorre que, conforme a cidade crescia, mais € mais ovelhas eram colocadas na terra pelas familias.
Logo a gleba tornou-se um bem escasso, levando a uma concorréncia no consumo. Como n&o havia
incentivos para diminuir o uso da pastagem, ela esgotou-se e Town Common acabou tornando-se um
terreno barroso e indtil para todas as ovelhas.” (WOLKART, Erik Navarro. Analise econdmica do
processo civil [livro eletrénico]: como a economia, o direito e a psicologia podem vencer a tragédia da
justica. 22 ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. cap. 1.2.1).

367 As custas processuais sdo baixas quando comparado a paises desenvolvidos, as quais, inclusive,
sequer cobrem todos os custos.
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impede a obtencéo da tutela de direitos de maneira tempestiva, justa e efetiva3®.

Desse modo, a cooperacéo é o caminho para resolver o problema da tragédia
do aparato judicial. A nova configuracdo do sistema de justica permite ampliar o
comportamento cooperativo para criar processos de disputas no ambito extrajudicial,
priorizando a solugéo consensual e evitando demandas frivolas e desnecessarias.

Com isso, deve-se diferenciar o interesse material do interesse instrumental do
processo. No primeiro caso, as partes buscam satisfazer sua pretensdo. Ja no
segundo caso, tém por objetivo estabelecer um modelo de comunicacéo e de debate
que seja eficiente para contemplar a sua pretensao. Ainda que nao concordem sobre
o resultado do processo, as partes tém o interesse comum de adotar o melhor
mecanismo processual para solucionar sua disputa.

Portanto, o principio da cooperacdo processual orienta 0 comportamento dos
atores do sistema de justica para criar um caminho dialdégico que possa contribuir para
evitar o colapso do sistema jurisdicional. Seu objetivo é fortalecer o protagonismo das
partes na solucdo de seus problemas, estabelecer um padrao de conduta processual
ético e impedir 0 crescimento do numero de demandas judiciais, priorizando a
autocomposicdo e a coeréncia do sistema de justica (art. 996 do CPC), em uma
relagdo de complementaridade entre as esferas extrajudicial e judicial.

Como bem pontua Erik Navarro, sé ha que se falar em devido processo legal
em sua plenitude constitucional se o resultado da satisfacdo no bem-estar social
superar 0s custos sociais e econdmicos do sistema de justica civil, isto €, se o canal
processual se encontrar apto a concretizar o direito material sem desperdicar os
recursos comuns%°,

Conclui-se, assim, que a saude publica é um tema que pode ser tratado de
modo diferente, ndo sendo 0 caminho adjudicatério 0 unico canal de interlocugdo. A
justica consensual abre inumeras possibilidades para a administragéo publica, como

sera melhor detalhada nos capitulos a seguir.

368 Idem, cap. 5.2.
369 Idem, cap. 5.6.
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4 DESENHO DE SISTEMA DE DISPUTAS

Os problemas relacionados ao excesso de demandas repetitivas, muitas delas
aviadas de maneira desnecessaria, geram altos custos econémicos e sociais. A
cultura juridica brasileira se caracteriza pela alta taxa de litigiosidade e pela adogao
de formulas processuais prontas. O quadro de hiperjudicializagdo que se seguiu a
Constituicdo Federal de 1988 fez com que o legislador buscasse alterar essa dinédmica
social para abrir novos canais de resolugdo das disputas ao lado da adjudicacéo
estatal.

Essa mudanca de perspectiva ocorreu na ultima década em razdo da
introduc&o da politica nacional de tratamento adequado dos conflitos. A Resolugéo
125/2010 do CNJ inaugurou este movimento no ambito do Poder Judicidrio visando
fomentar a solugdo consensual através de todos os métodos de autocomposi¢cédo, com
especial enfoque a mediagdo e a conciliagdo. O Cadigo de Processo Civil*© e a Lei
da Mediagc&o3! incrementaram esse arcabouco normativo para estabelecer o dever
de cooperacdo entres os atores do sistema de justica na busca de solucbes
adequadas para resolver as disputas de maneira integral, justa e efetiva, tendo como
norte os valores e as normas fundamentais da Constituicdo da Republica. Essas
mudancgas contemplam n&o somente os particulares como também o poder publico e,
portanto, as demandas de politicas publicas.

Neste sentido, uma das principais reformas na estrutura processual foi a
relacionada ao dever de cada um dos entes federativos de criar cdmaras de mediagao
e conciliagdo para a solucéo consensual, abordada no capitulo anterior. A norma tem
por objetivo dirimir conflitos envolvendo 6rgéos e entidades da administracao publica,
avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos por meio de
conciliacado ou de mediacao e promover, quando couber, a celebracdo de termo de
ajustamento de conduta (arts. 174 do CPC e 32 da Lei da Mediag&o).

Essas reformas processuais tiveram a finalidade de alterar a metodologia do
direito processual, seguindo, alias, o0 padrdo de construcdo e de desenvolvimento

histérico do direito processual.

370 Publicado em 17 de margo de 2015 e com vigéncia a partir de 18 de margo de 2016 (Enunciado
Administrativo n® 1 do STJ).

371 Em vigor desde 26 de dezembro de 2015 (art. 47 da Lei da Mediacéo e art. 8°, § 1°, da Lei
Complementar 95/1998).
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Vale lembrar que o direito processual parte de um método cientifico destinado
a oferecer uma solugao as disputas que foi se moldando ao longo da histéria a partir
da dindmica dos problemas sociais. Esse fato pode ser comprovado por meio de trés
momentos metodoldgicos distintos do direito processual.

Até o final do século XIX, os conflitos eram discutidos dentro de um formato
regido pelas normas de direito privado - tal como se fosse um contrato®2. Esse
primeiro momento metodologico foi revolucionario para identificar a existéncia da
relacdo juridica processual distinta da relagc&o de direito material, periodo em que sua
autonomia cientifica foi reconhecida. A partir de ent&o, o direito processual passou ser
ramo dotado de objeto e métodos proprios para disciplinar o instrumento encarregado
de legitimar a aplicag&o do direito material373.

O segundo momento metodoldgico, ocorrido a partir da segunda metade do
século XX com o advento do controle judicial de constitucionalidade, se caracterizou
por um periodo de maturidade cientifica voltado a conciliar os principios formativos do
direito processual — em especial a sua neutralidade — e a protecéo estatal dos direitos
fundamentais (direito processual constitucional)3’4.

O terceiro e ultimo momento metodoldgico representa o atual cenario do direito
processual, decorrente do esgotamento do modelo classico de jurisdi¢do, preocupado
com a adequacao instrumental do processo para resolver os problemas sociais que
n&o encontram nas férmulas prontas solugbes satisfatérias as expectativas sociais3”°.

Dentro desse contexto, Diego Faleck aponta que o legislador tem a funcéo
precipua de promover a regulamentacdo processual para contemplar um grande raio
de situacbes de direito material, recorte metodoldégico conhecido como a
“transubstancialidade do processo”3’6. Mas isso nao significa que o processo tem um
“tamanho Unico™’’. Ha na sociedade contemporanea determinados conflitos
multifacetadas e massificados que s&o irreconcilidveis com o sistema estatico

processual e que, portanto, precisam de uma customizacdo para que se obtenha

372 DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 152 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 18.

373 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo curso de
processo civil: teoria do processo civil [livro eletronico]. 32 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.
v. 1. cap. 1; DINAMARCO, op. cit., p. 18-19.

374 DINAMARCO, op. cit., p. 20; MARINONI, ARENHART e MITIDIERO, op. cit.,, cap. 2.

375 DINAMARCO, op. cit., p. 366.

376 FALECK, Diego. Manual de design de sistemas de disputas: criacdo de estratégias e processos
eficazes para tratar conflitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 14.

377 Idem, p. 15.
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solucdes adequadas as suas especificidades, o que significa dizer, como bem pontua
Carlos Alberto Salles, que o processualista hodierno nado tem mais s6 a fungéo de
operador dos mecanismos processuais existentes, mas sobretudo tem o papel de
construtor de arranjos processuais, habilidade que ganha importancia para atender os
conflitos massificados de grande complexidade3’8.

E aqui que se insere o design ou desenho de sistemas de disputas — DSD
(Dispute system design), cujo marco tedrico ocorre com a obra de William Ury, Jeanne
Brett e Stephen Goldberg intitulada “Getting disputes resolved: designing systems to
cut the costs of conflict’”, em 1988, com 0 objetivo de sistematizar a escolha dos
métodos processuais impulsionados pelo movimento de ADR que vinha crescendo a
partir da década de 1970 com os trabalhos de Frank Sander3’®,

Com efeito, o DSD é uma metodologia que complementa o sistema
multiportas da justica civil com a finalidade de entender como os métodos processuais
podem ser adequadamente utilizados. Foi a partir dai que se iniciou a mudanga de
perspectiva de meios alternativos para meios adequado de solucdo de controvérsias
(MASC/ADR3®), com a finalidade de organizar os mecanismos processuais em busca
da customizagcdo de um sistema processual que permita prevenir, gerenciar e
solucionar as disputas em seu contexto, satisfazendo a multiplicidade de interesses
com o menor sacrificio de direitos e de recursos.

Vé-se, assim, que seu escopo metodologico se alinha perfeitamente aos
interesses perseguidos pelas demandas sociais relacionadas ao direito a saude. Em
geral, o particular e o poder publico ndo negam o direito a saude, mas apenas
divergem sobre como ele deve ser executado. E por isso que é possivel aprimorar o
arranjo processual para aproximar esses interesses que partem de premissas iguais,
mas de conclusdes divergentes.

Neste capitulo, demonstrar-se-a com base na doutrina nacional e estrangeira
os estagios para a formatacido de um desenho de sistema de disputas (ciclo de
formacéo do desenho de um sistema processual de disputa), que, consoante a licao
de Diego Faleck, pressupde os seguintes passos: (i) iniciativa; (ii) diagndéstico do

conflito ou da disputa; (iii) definicdo dos objetivos e das variaveis; (iv) construcdo do

378 SALLES, op. cit., p. 20-23.

379 Ver capitulo 3.1.

380 O acrénimo em inglés ADR foi primeiramente utilizado como forma de designar os meios alternativas
de resolucdo de disputas (alfernative dispute resolution). Atualmente é mais utilizado como meios
apropriados ou adequados de resolucio de disputas (appropriate dispute resolution).
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sistema; (v) implementacéo e avaliag&o3®'.

4 1 Iniciativa

A iniciativa esta ligada aos motivos que levam a necessidade de criacdo de um
Nnovo arranjo processual e ao comportamento dos atores processuais do sistema de
justica e a sua funcéo para fazer essa ideia prosperar.

A mudanca de metodologia processual deriva de uma necessidade. Essa
necessidade pode surgir porque uma demanda n&o esta sendo atendida ou porque
ela ndo esta sendo satisfatoriamente atendida. Portanto, é preciso ir a fundo para
saber se o0 atual sistema processual atende a todas as necessidades ou se existe um
outro caminho que possa melhor atendé-las dentre as opgbes de acesso a justica
através do sistema multiportas3®2.

Além disso, 0 comportamento dos atores processuais influencia no modelo de
solucdo. Muitos recursos sdo mal distribuidos ou desperdicados com judicializagdo
desnecessaria por falta de iniciativa. Por essa razdo, os atores do sistema de justica
precisam expandir sua atividade institucional para olhar para o problema de maneira
holistica e, assim, solucionar a diversidade de interesses que permeiam um
determinado tipo de disputa, isto €, enfrentar a causa e ndo o efeito (problem-
solving)383.

Assim, a Iniciativa surge de uma necessidade e de uma mudanca de
comportamento, sobretudo dos responsaveis por instrumentalizar o direito material
das partes afetadas por um conflito.

Para concretizar essa metodologia, o desenho de disputa deve ser formatado
pela figura do designer, o processualista ou grupo de processualistas encarregados
de organizar e de sistematizar as técnicas processuais. A prosperidade do sistema
depende da atuacdo desses atores, os quais ndo podem estar envolvidos

emocionalmente com a disputa e precisam gozar da confianga das partes384.

381 FALECK, passim.

382 ROGERS, Nancy H.; BORDONE, Robert C.; SANDER, Frank E. A; McEWEN, Craig. Designing
systems and processes for managing disputes. New York: Wolters Kluwer, 2013. p. 49.

383 FALECK, op. cit., p. 40.

384 A doutrina internacional aponta que o designer deve ter experiéncia sobre contexto da disputa e
conhecimentos na area de resolucio de disputas, a capacidade de criar confianga, disposicao de tempo
para se dedicar ao trabalho de campo e de assumir riscos. Também deve olhar para o problema com
humildade e ter a capacidade de ouvir ROGERS; BORDONE; SANDER; McEWEN, op. cit., p. 51).



119

O desenho é uma atividade técnica e politica, pois ao mesmo tempo que
pressupde o conhecimento de como bem utilizar as ferramentas processuais, exige
habilidades de comunicacé&o (com as partes e grupos envolvidos), empatia, escuta
ativa, criatividade e a definicdo de uma agenda conjunta para ser estrategicamente
planejada visando unir interesses direcionados a um propésito especifico®°. Boa parte
do tempo de customizacéo processual € dedicado a ouvir as partes afetadas e a
construir o relacionamento para que o produto final interesse a todas as posices
(design colaborativo)386.

Assim, para que um arranjo processual possa ser criado, a iniciativa dos atores
do sistema de justica é fundamental para estimular o desenvolvimento das técnicas

de solucéo consensual (art. 3°, §§ 2° e 3°, do CPC).

4.2 Fase de diagnéstico

Apds a iniciativa, o primeiro estagio do desenho € o diagnédstico. A construcéo
de um arranjo procedimental pressupbe o diagndstico do atual sistema de disputa,
com o foco sobre as partes interessadas (stakeholders), o tipo de disputa e os
mecanismos processuais em uso. Os interesses, necessidades, preocupagoes,
medos, recursos fisicos, capacidades e alternativas devem ser mapeados, assim
como as areas de concordancia e discordancia, avaliando os incentivos e preferéncias
em relacéo aos tipos de processos disponiveis3®’.

Essareconstrucdo permite compreender de forma ampla o problema, definindo
os temas em disputa, seus aspectos juridicos e seus destinatarios. O diagndstico
serve inclusive para concluir que o atual sistema responde bem as demandas das
partes, demonstrando a desnecessidade de um novo formato processual, ou que
eventual sistema processual n&o sera viavel por razbes de sustentabilidade

econdmicas®8,

385 FALECK, op. cit., p. 37.

38 Sobre as técnicas de comunicacio e escuta ativa, Faleck destaca as seguintes: (i) uso de perguntas
abertas; (ii) perguntas de clarificacdo; (iii) espelhamento; (iv) reformulacdo; (v) resumo; (vi) siléncio;
(viii) linguagem corporal; avaliagdo de suposicbes (/dem, p. 38-39; p. 43).

387 FALECK, op. cit., p. 49.

38 dem, p. 50-51.
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4.2.1 Partes da disputa (stakeholders)

Todo sistema processual tem por finalidade satisfazer interesses, sejam eles
particulares ou sociais. Por isso, o diagnéstico deve identificar quem séo as partes
afetadas em determinada disputa ou que desempenham de alguma maneira um papel
relevante. Também € preciso compreender quais s8o seus interesses, objetivos e 0
tipo de relacionamento que possuem3°. Em outras palavras, deve-se investigar: (i)
quem se importa com o problema?; (i) quem sera afetado por ele ou pela sua
solug&o?; (iii) quem deve fazer parte da resolucdo do conflito?3%

Essas questdes sdo fundamentais para definir os atores a serem envolvidos no

desenho do processo.

4.2.2 Objetivos e interesses

Os interesses levam as partes a negociar. O conflito entre os interesses enseja
uma disputa. E o processo € caminho para soluciona-la. As expectativas de satisfazé-
los € a for¢ga motriz que naturalmente forma a escolha entre um ou outro método
processual - € até mesmo por decidir em adotar ou ndo um instrumento processual.
O problema surge ent&o diante do conflito entre as demandas, mas a disputa decorre
do posicionamento das partes diante dele.

Fisher e Ury explicam que para lidar com o conflito de demandas um sistema
de disputas deve concentrar-se nos interesses e ndo nas posicdes, eis que por detras
das posi¢cdes opostas ha sempre interesses comuns e compativeis que podem se

harmonizar31-392,

389 URY, William L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes resolved:
designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 43.

3% ROGERS, Nancy H.; BORDONE, Robert C.; SANDER, Frank E. A; McEWEN, Craig. Designing
systems and processes for managing disputes. New York: Wolters Kluwer, 2013. p. 70.

391 FISHER, Roger; URY, William; PATTON, Bruce. Como chegar ao sim: negociacéo de acordos sem
concessdes. Traducdo de Vera Ribeiro e Ana Luiz Borges. 22 ed. Rio de Janeiro: Imago, 2005. p. 58 e
60.

392 Os autores exemplificam seu ponto de vista com o conflito entre dois homens que discutem numa
biblioteca. Ambos querem estudar no local, mas um quer a janela aberta e 0 outro a quer fechada.
Dentre as possibilidades discutidas, nenhuma agrada os dois lados. N&do conseguem convergir sobre
0 quanto abri-la: uma fresta, metade ou trés-quartos. Em seguida, chega a bibliotecaria e pergunta a
um dos homens o0 motivo pelo qual a quer aberta. Este homem responde: “Para que entre algum ar
fresco”. Na sequéncia, ela pergunta ao outro por que ele a quer fechada: “Para evitar a corrente de ar”.
A bibliotecéria, assim, decide abrir inteiramente a janela do cémodo ao lado, o que faz com que entre
ar fresco sem corrente de ar. Com isso, vé-se que havia uma solucio que atendia aos interesses de
ambos, por isso 0s esforcos em se concentrar neles para que se encontre um caminho em que se
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Os interesses, por sua vez, podem ser categorizados em diferentes niveis: (i)
interesses imprescindiveis (que n&do podem ser abandonados); (ii) interesses
importantes; (iii) interesses desejaveis3?3. Dentro desta escala, o conflito pode ter por
base interesses comuns, diferentes ou conflitantes.

Por essa razao, o diagndstico deve empreender profunda investigacio sobre
os interesses em disputa - especialmente quando as partes tém algum vinculo

duradouro - para que 0 arranjo procedimental acomode todas as expectativas.

4.2.3 BATNA, opcbes e decisédo

As expectativas das partes em atender seus interesses guiam o processo de
decisdo sobre o tipo de método a ser selecionado. Com isso, conhecer as opgdes e
as alternativas fora do ambiente autocompositivo é fundamental para o diagndstico.
Essa féormula recebe o acrénimo BATNA - best alternative to a negotiated agreement,
isto €, a melhor alternativa ao acordo negociado3®4.

William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg explicam que um acordo
somente é celebrado quando é a unica forma de alcangar os interesses almejados ou
quando for a melhor alternativa dentre as op¢des disponiveis. E por isso € importante
conhecer bem as alternativas e 0s riscos de cada mecanismo processual, sob pena
de desperdicar a oportunidade de celebrar um bom acordo ou de aceitar um pior do
gue o caminho alternativo3.

Para ilustrar, os autores citam que nao seria prudente comprar um carro de um
amigo no valor de U$ 16.000,00 sem antes saber quanto custa um similar no mercado.
Pesquisar o preco nesta situacdo seria a melhor alternativa (BATNA). Todavia,
observam que antes de tomar qualquer decisdo € melhor avaliar a alternativa da outra
parte (BATNA). No mesmo exemplo, apontam que seria importante saber as opcbes
do vendedor: ele tem outro potencial comprador? Em caso positivo, seria possivel
descobrir a proposta deste interessado? Saber as alternativas da outra parte podem

abrir novas possibilidades de negociacdo. E no caso hipotético, concluem que se o

possa concilid-los (FISHER, URY, PATTON, op. cit., p. 58).

393 FALECK, op. cit., p. 54.

394 URY, William L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes resolved. In:
GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute
resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen
Law & Business, 2012. p. 71.

395 Idem, ibidem.
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carro ndo valer mais do que U$ 15.000,00 e que outro similar ndo saia por menos de
U$ 15.750,00, a melhor alternativa (BATNA) seria comprar o carro do amigo, tendo
em vista que a margem de negociacéo atende aos interesses de ambas as partes3.

Portanto, o processo de escolha compreende ponderar os valores, 0s custos e
0s riscos esperados do canal processual tanto em relagéo ao o resultado quanto ao

efeito provocado no relacionamento das partes®’.

4.2.4 Conteudo da disputa

O diagnostico pressupde ainda a elaboragdo de uma lista sobre os temas e as
diferentes categorias que formam o objeto da disputa. Como exemplo, Diego Faleck
cita o sistema elaborado pela Comissédo de Regulacdo de Comunicacbes da
Coldmbia, no qual foram listadas as disputas frequentes entre operadoras e usuarios
de sistema de telecomunicagdes. Os temas foram posicionados da seguinte forma (i)
qualidade e disponibilidade do servico; (ii) defeitos dos aparelhos; (iii) problemas de
cobranga na fatura; (iv) clausula de permanéncia minima; (v) rescisées contratuais;
(vi) cobrancgas indevidas por servicos ndo solicitados; (vii) suspensao de servigos; (viii)
servico de roaming; (ix) inscricdo dos consumidores nas instituicdes de protec&do ao
crédito3%,

Com esses dados coletados, tem-se a dimensdo completa de todas as
caracteristicas das disputas. E isso é fundamental para identificar os elementos que
compdem a divergéncia, os quais, em geral, decorrem de fatores emocionais, técnicos
ou juridicos. A disputa com o ingrediente juridico - tal como ocorre nas demandas de
politicas publicas — compreende o0 conjunto de normas — legislacédo e atos infralegais,
assim como a jurisprudéncia predominante — e de interpreta¢des possiveis, além do
padréo comportamental socialmente aceito®®.

Nesse contexto, a legitimidade do diagndstico depende de resultados baseados
em critérios objetivos que s&o aceitos pelas partes independente de posicées*®. O

diagndstico cria um valor comum que faz parte do senso de justica compartilhado entre

3% [dem, ibidem.

397 Em matéria de satde publica, por exemplo, a alternativa no sistema atual, via de regra, é a opcéo
pela acao judicial.

398 FALECK, op. cit., p. 69.

399 Idem, p. 70.

40 FISHER, URY, PATTON, op. cit., p. 100-101.
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as partes, e isso conduz para o processo racional de processamento de uma disputa.

A alocacéo de critérios objetivos sdo fundamentais para oferecer a informacéao
completa sobre o contexto da disputa, seus possiveis resultados, riscos e alternativas.
Com eles bem delimitados e aceitos pelas partes, o processo negocial fica muito mais

propenso a criar o consenso*!.

4.2.5 Sistema atual: canais € mecanismos processuais em pratica

Sempre ha uma forma para resolver as divergéncias das partes. Pode ser que
haja um ou varios caminhos processuais, que estejam disponiveis de maneira
simultanea ou sequencial. Por esta razdo, Diego Faleck diz que o designer deve
mapear 0s mecanismos processuais em uso e colher dados sobre 0s processos
existentes - por meio de entrevistas e pesquisas empiricas - a fim de identificar como
e por qué eles sao utilizados. Essa analise deve ter como foco compreender quais séo
e como funcionam os procedimentos do sistema atual — quem pode acessar, por que
e como s&o utilizados; quais s&o os custos e beneficios gerais; 0 comprometimento e
a informacao; a satisfacdo das partes; as questdes relacionadas a administracéo do
processo, organizagdes, estratégias e politicas envolvidas4®?.

O grau de satisfagéo das partes é importante termdmetro para compreender se
o resultado e o procedimento em si sédo legitimos (‘justica procedimental’)43 A
satisfacdo dos usuarios € um valor perseguido no século XXI em todos os eixos de
negociagdo — como ocorre nas avaliagdes nos aplicativos de compra online, de
transporte privado urbano, de comida e de hospedagem, dentre tantos outros que ha
no mercado de consumo“* - e isso n&o ¢ diferente em relagdo aos mecanismos
processuais de solug¢do de disputas. Dai por que o grau de satisfagdo dos usuarios do
sistema atual é elemento fundamental do diagnédstico, a fim de descobrir eventuais
defeitos e impedir a sua repetic&o*®.

O diagndstico deve ainda perquirir os motivos que levam as partes a reproduzir

determinado padrao de conduta e a adotar o sistema atual, sobretudo quando o tipo

401 FALECK, op. cit., p. 71.

402 Idem, p. 72-73.

403/dem, p. 75.

404 S30 os reviews e os feedbacks de aplicativos como Mercado Livre, Uber, Ifood e Airbnb.

405 Sobre a importancia dos mecanismos de afericdo do grau de satisfacdo: NICUESA, Aura Esteher
Vilalta. Reputational feedback systems and consumer rights: improving the european online redress
system. Infernational Journal of Online Dispute Resolution, vol.1, 2019, p. 21-22.
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selecionado implica o investimento de alto custo econémico e social, como € o caso
da movimentacdo do aparato judicial, que envolve multiplos atores sociais € 0
dispéndio de recursos publicos. Alias, na realidade brasileira € legitimo dizer que a
escolha do caminho judicial decorre ndo somente por ser unico canal de disputa
disponivel, mas também por ser tratar de uma repeticdo de padrdo comportamental
da “cultura da sentenca”, conforme explica Kazuo Watanabe“%.

Portanto, a fase de diagndstico deve calcular o investimento a ser feito para

dissuadir a repeticdo do padrdo comportamental.

4.2.6 Ferramentas do diagndstico

Com base no que se disse até aqui, vé-se que a fase de diagnostico exige
profunda coleta de dados, em especial quando envolve demandas de natureza
habitual ou com repeated players. A investigagdo do tipo de relacionamento das
partes, inclusive o retrospecto das disputas e das questdes em debate, € fundamental
para o correto posicionamento da disputa.

A forma de investigacdo € variada, podendo ocorrer por meio de entrevistas,
pesquisas, observacio direta com ou sem auxilio externo (por intermédio de entidades
de consultoria), audiéncias publicas, questionarios colocados na rede mundial de
computadores e todos os meios de coleta de material empirico*’. Nas disputas
multilaterais e de categorias segmentadas (interesses diversificados), a coletanea
pode ocorrer por amostragem ou por intermédio de representantes capazes de

transmitir a visdo dos representados.

4.3 Formatacao do desenho do sistema de disputa: sele¢c&o de processos

Concluido o diagnéstico, tem-se com clareza quais s&o os objetivos em disputa
e se o sistema atual € adequado ou nado para resolvé-la, lembrando que a adequacéo
aqui deve ser compreendida como a forma pela qual um interesse é implementado de

maneira menos invasiva possivel.

406 WWATANABE, Kazuo. Acesso a justica e solugéo pacifica dos conflitos de interesses. In: ZANETI
JUNIOR, Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (Coord.). Justica Multiportas: mediac&o, conciliaco,
arbitragem e outros meios adequados de solucéo de conflitos. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 840-841.
407 ROGERS, Nancy H.; BORDONE, Robert C.; SANDER, Frank E. A; McCEWEN, Craig. Designing
systems and processes for managing disputes. New York: Wolters Kluwer, 2013. p. 94.
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Com todos os dados coligidos, pode-se pensar nos proximos passos. E aqui
temos quatro possibilidades: o sistema atual € adequado € ndo precisa de ajustes; o
sistema atual € adequado, mas precisa de ajustes; o sistema é inapropriado, mas
pode ser utilizado desde que sobrevenha alguns ajustes; o sistema € absolutamente
inapropriado e precisa ser completamente alterado. Essa avaliagdo € necessaria para
evitar o comportamento cultural que reproduz determinado padrédo de maneira
inconsciente.

Em se tratando de interesses que exigem tratamento especifico para uma
solugdo adequada, ou quando o sistema atual nao reunir o conjunto de predicados
essenciais para tanto, é possivel desenhar novas formas de customizagcao da disputa
para beneficiar os destinatarios do mecanismo processual (stakeholders). A
formatagc@o do arranjo deve considerar, além dos interesses, 0s aspectos juridicos e
0S recursos materiais € humanos necessarios.

Consoante William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg explicam, os
interesses, o direito (quem esta certo ou errado, levando em considerac&o o conjunto
de normas) e o poder (imposi¢c&do de sua vontade diante da fragilidade da outra parte)
coexistem em qualquer tipo de disputa“®®. A melhor maneira de pér fim a uma disputa
é concentrar-se nos interesses em jogo*%®. Mas nem sempre isso € possivel. Por isso
que o método baseado em direitos, por intermédio da adjudicacdo de um terceiro, € 0
processo classico para impedir o uso do poder — em que pese sob elevados custos
econdmicos e sociais.

Nesta fase intermediaria de formatagdo de processos, 0 eixo da disputa deve
ser deslocado para o ambito dos interesses. E partir dai € possivel ndo somente
selecionar um tipo de processo adequado, mas sequenciar e combinar 0s
mecanismos processuais que fardo parte do desenho procedimental. Conforme
ensina Diego Faleck, customizar um sistema pressupbe a avaliagdo ampla das
multiplas plataformas que estéo a disposicéo do processualista-designer para adequar
interesses aos tipos de processo*10.

De outro lado, € imperioso recordar que os métodos processuais podem ser

divididos em mecanismos facilitativos (negociagao direta e mediagdo) e mecanismos

408 URY, William L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes resolved:
designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 4.

409 FISHER, Roger; URY, William; PATTON, Bruce. Como chegar ao sim: negociacéo de acordos sem
concessdes. Traducdo de Vera Ribeiro e Ana Luiz Borges. 22 ed. Rio de Janeiro: Imago, 2005. p. 58
410 FALECK, op. cit., p. 89.
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avaliativos (adjudicacao estatal ou arbitral) — estes ultimos com a responsabilidade de
definir quem esta certo e quem esta errado*!’. Quando se fala em desenho de sistema
de disputas, € possivel combina-los, sequencia-los e organiza-los de maneira racional
para adequar 0s mecanismos processuais a cada espécie de disputa que permeia a
relacdo juridica entre as partes.

Para auxiliar na tarefa de selecionar o processo adequado, encontra-se na
literatura norte-americana quatro modelos4’2: (i) modelo de Sander-Goldberg; (ii)
modelo Dauer#'3; (iii) modelo do International Institute for Conflict Prevention and
Resolution*'; (iv) modelo do Federal Judicial Center. Todos eles tém, em linha gerais,
pontos muito em comum, razao pela qual se fara uma analise mais proxima somente

dos modelos a seguir.

4.3.1 O modelo de Sander e Goldberg

Frank Sander e Stephen Goldberg destacam que o conceito de justica
multiportas abre caminho para diversos canais de resolugdo, de maneira que cabe
aos agentes do sistema de justica identificar o instrumento adequado para cada
disputa especifica. Esse processo se inaugura com a discussdo das caracteristicas
de cada mecanismo processual com os sujeitos afetados pela disputa*!®.

Segundo os autores, a selecdo do mecanismo adequado pressupde a reflexédo
a respeito dos seguintes questionamentos: (i) quais sdo o0s objetivos das partes ao
escolher um procedimento dentre as opgbes processuais? Se o acordo € uma opgéo,

0 que as impede de realiza-lo e qual o tipo de procedimento capaz de superar esse

411 FALECK, op. dit., p. 91.

412 FALECK, op. dit., p. 93.

413 Trata-se de modelo baseado na anélise prévia dos seguintes critérios: (i) quais sdo as caracteristicas
do caso; (i) quais sdo os atributos das partes; (iii) quais sdo as caracteristicas do ambiente,
compreendo sobretudo os objetivos das partes; (iv) quais sdo os obstaculos ao acordo (FALECK, op.
cit., p. 95). Para aprofundar no estudo deste modelo, ver: DAUER, Edward A. Manual of dispute
resolution. New York: Shepard’s/McGraw Hill, 1994.

414 Modelo voltado as disputas empresariais, que parte dos seguintes questionamentos: (i) quais sdo
0s objetivos das partes para gerenciar a disputa? (i) a disputa se enquadra no perfil de processo
baseado na negociacdo e com pressuposto fundado nos interesses (problem-solving)?; (iii) a mediacio
oferece potencial beneficio?; (iv) ha contraindicacdo para a mediacdo? (FALECK, op. cit., p. 95-96).
Ver: INTERNATIONAL Institute for Conflict Prevention & Resolution — CPR. ADR for suitability guide:
featuring  mediation analysis screen. New York: CPR, 2001. Disponivel em:
<https://dokumen.tips/documents/adr-suitability-screen.html>. Acesso em: 20 mar. 2021.

415 SANDER, Frank E. A.; GOLDBERG, Stephen. Fitting the forum to the fuss. In: GOLDBERG,
Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute resolution:
negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen Law &
Business, 2012. p. 650-651.


https://dokumen.tips/documents/adr-suitability-screen.html

127

obstaculo?416.

Isso é fundamental para compreender o que motiva 0 sujeito a escolher
determinada forma de resolu¢éo de sua disputa. Com base em sua experiéncia tedrica
e empirica, o0s professores explicam que essa motivacdo decorrente
fundamentalmente dos seguintes objetivos: (i) reduzir custos; (ii) buscar celeridade;
(iif) obter privacidade; (iv) estabelecer ou aperfeicoar um relacionamento pessoal,
empresarial ou institucional; (v) reivindicar determinada demanda; (vi) obter a opini&o
isenta ou neutra; (vii) criar um precedente para os casos futuros; (viii) controlar o
processo ou seu resultado; (ix) submeter seu caso a reviséo judicial; (x) maximizar ou
minimizar perdas ou ganhos*'”.

Dentro desse contexto, € preciso examinar os obstaculos que dificultam a
solucdo consensual. Na visdo dos autores, esses obstaculos, em geral, gravitam em
torno dos seguintes pontos: (i) falha de comunicagao; (ii) necessidade de expressar
emocoes; (iii) diferente ponto de vista sobre os fatos; (iv) diferente ponto de vista sobre
o direito (repercussao juridica dos fatos); (v) problemas relacionados a principios
fundamentais (dogmas, premissas de ordem politica, religiosa, técnica, dentre outras),
que precisam ser abandonados ou compromissados para a resolucao da disputa; (vi)
pressdes internas e externas; (viii) relagdes com outras demandas; (viii) multiplicidade
de partes; (ix) sindrome da loteria (jackpot syndrome) — desejo de arriscar tudo para
ter o ganho maximo*1é,

Com essas questbes bem delimitadas, os autores apresentam um quadro para
auxiliar a selecdo do mecanismo processual adequado para atingir os objetivos
pretendidos visando superar seus obstaculos. A sele¢do do processo tem como guia
0 grau de satisfacdo dos destinatarios do sistema — apurado com base nas
informacdes colhidas na fase de diagndstico -, aferido dentro de uma escala de 1 a
3419 para cada mecanismo processual em relagdo a cada um dos objetivos e 0s
obstaculos elencados*°.

Os professores listam ainda os principais mecanismos processuais de

resolucao de disputa conhecidos no direito norte-americano, que serdo explicados

416 SANDER; GOLDBERG, op. cit., p. 667.

417 Idem, p. 654-655.

418 |[dem, p. 654-667.

419 Onde cada valor apresenta o seguinte significado: 0= improvavel satisfacdo; 1= pouca satisfacéo;
2= média satisfacdo; 3 = alta satisfacao.

420 SANDER; GOLDBERG, op. cit., p. 656 e 660.
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mais adiante, 0os quais sao divididos em: (i) processos de natureza ndo vinculante: (a)
mediacao; (b) variagdes da mediagéo: (b.1) avaliacdo neutra preliminar; (b.2) minitrial,
(b.3) summary jury trial; (ii) processos vinculantes: (a) arbitragem; (b) Judiciario. No
apéndice 1 deste trabalho € reproduzido 0 modelo de quadro sugerido pelos
professores para auxiliar na fase de pré-desenho*?’.

Os autores fazem ainda uma importante observagdo. Em determinados tipos
de disputas, a adjudicac&o estatal € o unico instrumento adequado, como ocorre nos
casos em que seu objeto € a interpretagdo constitucional, quando em envolve abuso
contra consumidores e sangdes criminais, ou ainda quando trata de direitos de
pessoas vulneraveis sem adequada assisténcia - e, portanto, sem capacidade de
negociar em igualdade de condi¢cbdes. Nessas situacbes 0 caminho adequado do
desenho ¢é a jurisdig&o estatal, j& que os processos de ADR sao inapropriados+22.

Ao analisar todas essas questdes, os autores concluem que se obtém um
quadro claro sobre os interesses e os impedimentos e, com isso, pode-se ponderar
todas as opgbes que cabem dentro do desenho para o caso especifico, a fim de se
estabelecer um rito procedimental capaz de produzir a ajuda necessaria*?.

Frank Sander e Stephen Goldberg lembram que um bom médico sempre avalia
todas as alternativas terapéuticas antes de recorrer a intervencao cirurgica, e faz isso
porque sabe que se trata de um procedimento de maior complexidade, que expde o
paciente a uma série de riscos*?* Logo, a cirurgia somente é utilizada quando
frustrados os métodos menos invasivos ou quando constado que a patologia do
paciente € de tamanha gravidade que somente a cirurgia € capaz de soluciona-la ou
mitiga-la — ainda que sob a ameaca de efeitos colaterais. Desta forma, o0 médico
escolhe o procedimento que melhor se encaixa para solucionar a doenga que acomete
0 paciente apos discutir com ele seu diagndstico, tendo como premissas fundamentais
todas as informacgdes disponiveis: as evidéncias clinicas e cientificas comprovadas.

Da mesma forma deve ocorrer na ciéncia juridica. Adaptando a conclusdo dos
insignes professores ao sistema de justica brasileiro, deve ser fungdo dos advogados
publicos e privados, membros da Defensoria Publica e do Ministério Publico

customizar processos voltados a solucionar o caso, selecionando o método adequado

421 Idem, ibidem.
422 [dem, p. 670.
423 [dem, p. 667
424 Idem, ibidem.
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para caso dentre aqueles que compdem o catalogo de opg¢des.

4.3.2 O modelo do Federal Judicial Center

Este modelo tem por fundamento as reformas legislativas ocorridas a nivel
federal na década de 19904% e serve para orientar as Cortes Federais sobre quando
e como utilizar os mecanismos de ADR no ambito da justica federal. Os tipos de
processos citados pelo guia s&0*%: (i) mediacao; (ii) arbitragem: (iii) avaliagéo neutra
preliminar; (iv) summary jury trial e summary bench trial*?’; (v) minitrial; (vi) settlement

week*28; (vii) case evaluation2?; (viii) med-arb*3.

425 NIEMIC, Robert J.; STIENSTRA, Donna; RAVITZ, Randall E. Guide to judicial management of
cases in ADR. Washington D.C.: Federal Judicial Center, 2001. Disponivel em:

<https://lwww fic.gov/sites/default/files/2012/ADRGuide.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2021. p. 2-7.

426 Idem, p. 8-9.

427 A summary jury trial e a summary bench frial sdo técnicas distintas, pois nesta ultima ndo ha a
presenca de um juri, somente do juiz. Assim, o procedimento, também levado a efeito na esfera judicial
e presidido por um juiz, se desenvolve com a apresentacio breve do caso por cada uma das partes,
geralmente com base em prova documental, € em seguida o juiz profere uma decisdo consultiva e ndo
vinculante, sobre a qual as partes podem decidir em celebrar 0 acordo ou prosseguir com o julgamento
vinculante. Essa forma de ADR é geralmente utilizada apés completar discovery (NIEMIC, STIENSTRA,
RAVITZ, op. cit., p. 8-9). A propdésito, vale lembrar que o processo civil norte-americano se divide na
fase do prefrial (fase preparatéria), no qual as partes apresentam as suas alegacbes e provas, e na
fase do ftrial, quando ocorre o julgamento pelo juiz ou por um juri, quando se tratar de processo
envolvendo direito consuetudinario (Emenda VIl da Constituicdo dos EUA). O discovery ocorre na fase
do pretrial e ¢ 0 momento processual no qual as partes revelam as provas. Trata-se de etapa processual
praticado pelos representantes processuais das partes, acompanhado de certificagcdo por um oficial do
juizo, sendo que o juiz somente interfere quando houver falha processual ou quando provocado por
uma das partes que se sentir prejudicada (regra 26 (a) (1)(A); CAMBI, Eduardo; PITTA, Rafael Gomiero.
Discovery no processo civil norte-americano e efetividade da justica brasileira. Revista de
Processo, v. 245, julho, 2015, p. 5.

428 Semelhante ao que ocorre no Brasil com a semana nacional de conciliacdo. Neste tipo de
procedimento, o tribunal suspende todas as atividades judicantes e usa seu espago para mediar 0s
casos, com a participacdo de mediadores voluntarios que conduzem as sessbes de mediacdo de
maneira confidencial (NIEMIC, STIENSTRA, RAVITZ, op. cit., p. 8).

429 Trata-se de técnica em que cada parte apresenta seus argumentos em uma audiéncia perante um
painel de trés profissionais do direito neutros, o qual é encarregado de emitir uma avaliacio escrita e
néo vinculativa do caso. Em posse deste parecer, as partes podem celebrar acordo com base na
conclusio juridica do caso, utiliza-lo para aprofundar as negociacdes ou prosseguir para o julgamento
judicial. Esta técnica é muito utilizada por tribunais federais no Estado de Michigan, por isso é referido
como “mediacio de Michigan” (NIEMIC, STIENSTRA, RAVITZ, op. cit., p. 9).

430 Neste procedimento um terceiro imparcial funciona primeiro como mediador, ajudando as partes a
construir uma solucao conjunta. Se frustrada a mediacao, este terceiro decide a respeito da disputa. A
principal vantagem em relacdo a mediacdo pura, seguida da arbitragem pura, é a sua eficiéncia: o
terceiro ja conhece bem a disputa e tem todas as informacgbes para proferir uma decisdo; e nesta
espécie ha a garantia de decisdo resolutiva sobre a disputa. Todavia, as partes tendem a ser menos
sinceras do que na mediacdo pura, pois temem que se o acordo nio for alcangado o arbitro podera se
valer das informacgdes divulgadas, algo que ndo ocorre arbitragem convencional (NIEMIC, STIENSTRA,
RAVITZ, op. cit., p. 9; GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE,
Sarah Rudolph. Dispute resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth
edition. New York, NY: Aspen Law & Business, 2012. p. 628-629).
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Segundo o Titulo 28, Parte lll, § 652(b), do Cddigo dos EUA (Lei da ADR - ADR
Act), cabe a cada distrito federal definir os casos que est&o sujeitos ou n&o aos tipos
de processo de ADR. Por isso, em alguns distritos federais a selecdo € casuistica,
com a palavra final dada pelo juiz se 0 caso € apropriado ou ndo. Porém, em sua
maioria, as Cortes Federais adotam o formato preestabelecido, elegendo os tipos de
disputas sujeitos aos mecanismos de ADR, os quais s&o fixados com base em critérios
objetivos, como a natureza da demanda ou a extensdo dos danos*3'.

Desta forma, no capitulo Ill do guia, seus subscritores identificam os critérios
que devem balizar a selecdo de casos aos tipos de processo de ADR. Eles séo
divididos da seguinte forma: (i) caracteristicas as partes; (ii) caracteristicas da disputa;
(i) casos complexos; (iv) questbes de direito falimentar. Para o presente estudo,

mostra-se oportuno olhar mais atentamente os trés primeiros critérios.

4.3.2.1 Caracteristicas das partes

A investigacdo sobre a selecdo de casos se Inicia pelo exame das
caracteristicas das partes, tendo como premissa se algum dos mecanismos
processuais pode levar a um resultado mais favoravel aos interesses das partes do
que o julgamento judicial de mérito. Nesta equacdo, os resultados esperados, o
tempo, os investimentos financeiros e se as partes possuem ou nao o interesse em
manter algum vinculo pessoal, empresarial ou institucional sédo fatores a serem
calculos para o julgamento da adequagao procedimental. Isto porque a probabilidade
de ades&o aos mecanismos de ADR vai ser maior se esses fatores n&o superarem
aqueles esperados na litigancia judicial*32.

Por sua vez, a capacidade técnica do representante processual e a capacidade
de cooperagado da parte também sio fundamentais para o uso eficiente de ADR -
assim como a falta de assisténcia técnica atrapalha a sua utilizacdo*®3. Por isso, a
ADR sera inapropriada quando a parte ndo estiver em condi¢cbdes de igualdade ou
quando a parte e seu representante ndo quiserem colaborar. Em se tratando de
entidade governamental, os atos legais se somam aos demais elementos avaliativos,

porquanto eventuais impedimentos interferem na selecdo dos mecanismos

431 NIEMIC, STIENSTRA, RAVITZ, op. cit., p. 20-21.
432 [dem, p. 21-23.
433 [dem, p. 23-24.
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processuais de ADR*34.

4.3.2.2 Caracteristicas da disputa

O trabalho investigativo deve compreender, em seguida, as caracteristicas da
disputa, sobretudo em se tratando de controvérsia sobre questdes juridicas com
divergéncia jurisprudencial ou relativas a politicas publicas*¥®. A preocupacao
fundamental é impedir que os mecanismos de ADR sejam utilizados de maneira
subversiva para obstar a reivindicagdo de direitos importantes, ja que no sistema
common law norte-americano o Poder Judiciario tem a fung&o primordial de declarar
e regulamentar determinado direito previsto na legislagdo — em especial em se
tratando de direitos de ordem constitucional3.

Isso n&o significa que os métodos de ADR s&o absolutamente inapropriados.
O interesse particular de acesso a esses mecanismos processuais e o interesse
publico de firmar precedente devem ser devidamente ponderados pelo 6rgao do Poder
Judiciario, para se concluir pela selegcdo ou ndo de determinada disputa*3’.

Alias, o conflito entre o interesse privado e 0 interesse publico também
reverbera sobre o direito a informac&o. Nos EUA, os processos de ADR geralmente
s80 conduzidos com base no principio da confidencialidade, de modo que, em regra,
0s termos da autocomposicéo sao sigilosos. Com efeito, a limitagéo a divulgacéo do
resultado da disputa ndo pode acarretar prejuizo ao direito de agdo de terceiros, sob
pena de ofensa ao devido processo legal. Isso ocorre, exempli gratia, em disputas
envolvendo a seguranca de produtos na relacdo de consumo, quando entdo o
principio informativo prevalece sobre o interesse particular*3®. Por essa raz&o, o sigilo
€ instrumento absolutamente inapropriado nos mecanismos de ADR quando a falta
de informacdo adequada implicar ofensa ao due process.

Outro ponto destacado no quesito da caracteristica da disputa diz respeito a

quantidade de questdes envolvidas. Apesar da disputa monotematica parecer mais

434 [dem, p. 25. Os autores destacam que o uso de ADR no ambito federal faz parte da atuacéo dos
advogados publicos por conta de ato normativo editado em 1996 (Executive Order n° 12,988, 61 Fed.
Reg. 4729 - 1996). Alias, em 1995 o Procurador-Geral criou 0 Gabinete de Resolu¢do de Disputas
dentro do Departamento de Justica, a fim de promover o uso apropriado de ADR pelos érgdos e
entidades federais.

435 Idem, p. 26.

438 [dem, ibidem.

437 Idem, p. 27.

438 [dem, ibidem.
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suscetivel ao caminho de ADR, o raio de alcance de disputas com mais de um tema
aumenta o poder de negociacdo, na medida em que questdes pendentes e externas
podem ser agregadas a pauta, 0 que torna a via mais atrativa em razdo de sua
capacidade de solugdo integral do relacionamento das partes*3,

A multiplicidade de partes também é elemento que interfere na selecéo do tipo
de processo, ja que a disputa coletiva pode envolver casos simples e casos
complexos*0. Em se tratando de casos simples, a selecdo do arranjo tera por
finalidade precipua atender ao interesse particular. Assim, os mecanismos de ADR
ddo acesso a instrumentos que especializam a autocomposicdo ou a
heterocomposicdo. E o caso, por exemplo, do acordo coletivo em demanda
indenizatéria. Negociar individualmente impde maiores custos, motivo pelo qual o
tratamento coletivo da disputa implica economia ao autor do dano. Por outro lado,
aumenta o poder de negociagado dos demandantes, eis que a reunido de diversas
partes posicionadas no mesmo polo da disputa, ainda que com interesses conflitantes,
cria a oportunidade de construgdo de uma estratégia conjunta voltada a atender seus
interesses. A especializacdo da tutela coletiva também aumenta o proveito da
heterocomposicdo, pois oportuniza o estabelecimento de um consenso sobre a

escolha do arbitro ou da jurisdicdo. Sem ADR isso nao seria possivel*4!.

4.3.2.3 Casos complexos

A massificacdo dos conflitos incrementou a garantia do acesso a justica por
intermédio da tutela coletiva de direitos. Nos EUA as experiéncias das a¢des de classe
e acdes indenizatdrias de massa (class action e mass tort) se estenderam aos
mecanismos de ADR, os quais s&o frequentemente utilizados para resolver as
disputas coletivas de casos complexos**.

Deste modo, o manual coloca os casos complexos em outro patamar,
porquanto o cabimento de ADR devera levar em conta os seguintes fatores: (i)
quantidade de assuntos (submissé&o integral ou parcial das questdes em disputa); (ii)

pertinéncia de utilizagdo de um ou mais métodos em sequenciamento ou nao; (iii)

439 Idem, p. 28.
440 Idem, p. 28-30.
441 Idem, p. 29.
442 Idem, p. 32.
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necessidade de intervencdo de um ou mais atores neutros; (iii) custos de ADR, taxas
judiciais e a sua relacdo com o resultado da pretens&o das partes; (iv) conhecimentos
técnicos para o aperfeicoamento da informacéo sobre os fatos em disputa; (v)
identificac&o das prioridade em disputa®43,

Vale lembrar que nas demandas de classe os interesses dos reais destinatarios
s&o tutelados por um representante**. Por isso, a Federal Judicial Center aponta que
legitimidade do procedimento pressupde a adequada informagdo dos
representados*® - poder-se-ia acrescer a isso o controle judicial prévio da
representacéo adequada**®.

Por fim, a selegcédo do tipo de disputa deve examinar n&do somente a porgcao de
demandas existentes, como também a demandas futuras em potencial, sobretudo em
matéria de saude, tendo em vista que, muitas vezes, a adequacio informagao

depende do progresso cientifico**’.

4.4 Multiplicidade e combinac&o de processos

A customizacado de um sistema processual compreende o manejo dos multiplos
canais de processamento de disputas que fazem parte do catalogo conhecido. Isso
significa que o processualista pode selecionar um, alguns ou todos 0s mecanismos
processuais, além de combina-los e sequencia-los. Essa selecdo pode ocorrer antes
ou depois do advento da disputa e pode ser deliberado no ambito extrajudicial ou
judicial.

No modelo proposto por Frank Sander e Stephen Goldberg, a escolha depende
da vontade das partes. Para tanto, os autores afirmam que seus representantes tém
o dever de encoraja-las a utilizar os métodos de ADR e, para isso, devem reunir
capacidade técnica de discutir os tipos de processo que se adequam ao caso
especifico. Se a disputa envolver falha de comunicagéo, identificada na fase de
diagndstico, antes de se debrugar sobre a disputa em si, cabe aos representantes das

partes ensina-las como negociar de maneira cooperativa, a fim de aumentar o raio de

443 Idem, p. 31.

444 Idem, p. 32.

445 Idem, p. 33.

446 Ponto tratado em tépico proprio.

447 Idem, p. 35. Vale anotar que ha criticos a utilizacdo de ADR nas demandas indenizatérias de massa,
sob o argumento de privatizacdo de assuntos de interesse publico (Idem, p. 36).
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interesses e de trazer o foco para os pontos de consenso ou sobre 0s quais as partes
tenham maior disposicdo de ceder*,

Por sua vez, no manual do Federal Judicial Center a moldura do processo pode
ser realizada pelos seguintes atores: (i) as partes; (ii) auxilio do quadro de servidores
especializado em ADR das Cortes de Justica; (iii) determinac&o do juiz**. Segundo
anota o0 aludido instrumento do direito comparado, as partes sempre devem ser
encorajadas a discutir sobre a escolha do método apropriado, pois isso fomenta o
espirito cooperativo que consequentemente facilitara o consenso sobre o resultado
final da disputa®°.

Nao obstante, a ma comunicagdo ou o indeferimento do procedimento
escolhido pelo juiz na fase de pretrial — em se tratando de procedimento instaurado
apos a judicializagdo - pode impedir que a sele¢ao se dé pela via convencional pura.
Por isso, as Cortes Federais contam com o auxilio técnico de corpo de servidores
especializados em ADR, estrutura encarregada de orientar as partes sobre os
mecanismos processuais para que elas possam tomar a decis&o por conta propria.
Além de ampliar o leque de possibilidades, este auxilio traz para o ambiente da
negociacao as responsabilidades individuais de cada um em relacdo ao objeto da
disputa, realcando o senso de justica e a capacidade de autodeterminacdo - atributos
muito caros a cultura norte-americana®".

Os subscritores do manual de ADR da justica federal norte-americana
recordam ainda que 0 juiz também tem papel na tarefa de seleg¢do, porquanto sua
intervengdo conta com a confiangca das partes e mantém o caso sob o controle do
Judicidrio*?,

De qualquer modo, os autores destacam que n&o ha qualquer hierarquia entre
as formas de selecdo. Porém, em determinadas situacbes, a escolha feita pela
autoridade judicial deve preferir ao auxilio do corpo técnico, ja que por dispor de mais
informacdes sobre 0 caso tem mais condi¢cdes de selecionar o processo adequado de

maneira mais rapida*3,

448 MIcGOVERN, Francis. Toward a functional approach for managing complex litigation. In:
GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute
resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen
Law & Business, 2012. p. 681.

4499 NIEMIC, STIENSTRA, RAVITZ, op. cit., p. 38.

450 fdem, p. 39.

451 [dem, ibidem.

452 [dem, ibidem.

453 [dem, ibidem.
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Com base nessas contribuicbes, far-se-a breves consideragdes a seguir a

respeito dos mecanismos processuais conhecidos no direito brasileiro e comparado.

4.4.1 Negociacéo

A negociacdo é a forma menos custosa de liquidar uma disputa, porquanto
oferece as partes 0 poder de controlar o processo em si e a solu¢gdo do problema.
Bruce Patton explica que a negociacdo se caracteriza pelo mecanismo de
comunicacdo entre duas ou mais partes que compartilham interesses em comum,
interesses divergentes ou simplesmente interesses diferentes. Trata-se da forma mais
basica de interacdo humana que naturalmente lida com avancos e retrocessos*>4,

O autor cita que estudos das clinicas do Programa de Negociacéo - PON da
Faculdade de Direito de Harvard desenvolveram uma base teérica capaz de garantir
0 sucesso de uma negociacdo, a qual pressupde a satisfacdo de sete elementos
basicos que servem de balizas preparatérias (checklist)*®. Os elementos sé&o
divididos nos seguintes tépicos: (i) interesses; (ii) legitimidade ou justica®®; (iii)
relacionamento®’; (iv) alternativas e BATNA; (v) opgdes; (vi) compromissos*8; (vii)
comunicac&o*°.

Segundo Bruce Patton, o objetivo da negociagdo n&o € necessariamente o
acordo. Antes disso, é identificar a extensédo dos interesses e com isso encontrar a
melhor opgéo ao acordo negociado (BATNA). O acordo s6 faz sentido quando supera
o BATNA. E mais, somente se sustenta quando for superior ao BATNA de ambos o0s

lados*®°. No apéndice 2 deste trabalho consta o roteiro preparatério apresentado pelo

454 PATTON, Bruce. Negotiation. In: MOFFIT, Michael L.; BORDONE, Robert C. (eds.). The handbook
of dispute resolution. San Francisco, CA: Jossey Press, 2005. p. 279.

455 J[dem, p. 279-280. Para maiores informagoes, consultar: PROGRAM on Negotiation - PON: Harvard
Negotiation Project (HNP). Disponivel em:
<https://www.pon.harvard.edu/category/research_projects/harvard-negotiation-project/>. Acesso em:
24 mar. 2021.

456 A legitimidade ou a justica pertence a uma especial categoria de interesses, pois se trata de uma
das maiores motivacbes humanas. Por esta razio, ndo somente o resultado como, em igual medida, a
forma pela qual se desenvolve o0 processo de negociacdo importa. As partes precisam se sentir
integradas, e isso depende da comunicacdo aberta a propor op¢des validas sob o ponto de vista
subjetivo. E claro que, muitas vezes, a disputa justamente surge em razdo da divergéncia entre o que
€ justo ou ndo, como ocorre entre o conflito existente entre Israel e Palestina (limites da fronteira)
(PATTON, op. cit., p. 281-282).

47 Necessidade ou ndo de criacdo ou de manutencdo de vinculos pessoas, institucionais ou
empresariais.

458 Capacidade de cumprimento das opcdes convencionadas (Idem, p. 284).

459 Forma pela qual os negociadores lidam com os demais elementos da negociacéo (Idem, ibidem).
460 PATTON, op. cit., p. 285.


https://www.pon.harvard.edu/category/research_projects/harvard-negotiation-project/
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autor, com as questdes a serem levantadas em cada um dos elementos antes de se
iniciar uma negociagao.

Desse modo, a boa técnica de negociacéo depende do correto manejo dos sete
elementos para permitir que as partes vejam com clareza seus interesses e, assim,
encontrem solugdes integrativas. A negociacdo € capaz de capturar valores e de
construir uma pauta de discussao justa - fundamental para questdes distributivas#®’.
Também permite encorajar processos eficazes para lidar com os desentendimentos,
por intermédio de critérios objetivos sobre pontos em que haja o consenso ou que
sirvam de direc&o para se chegar a um entendimento#2.

Nesse contexto, a negociacdo esta presente em todas as técnicas de
administragdo consensual de disputas, constituindo mecanismo puro ou
especializado, e até mesmo na construgdo de mecanismos adjudicatorios. Se a
negociacao n&o € possivel para solucionar a disputa em si, ela pode ser ferramenta
interessante para modular a forma de prosseguimento com ou sem a introducéo de

um terceiroes,

4.4.2 Resolucdo colaborativa de disputa (collaborative lawyering)

Esse método decorre da perspectiva cooperativa da negociagao, cujo enfoque
€ a solugao do problema. Porém, esta releitura da negociacao serve para lidar com o
potencial “conflito de agéncia’, isto é, a divergéncia entre os incentivos, preferéncias
e informagbes que fazem parte dos objetivos do destinatario do sistema de justica —
encontrar o canal adequado para satisfazer seus interesses — e de seus
representantes — buscar um interesse pessoal, como lucro, prestigio, etc.464.

Segundo Antonio do Passo Cabral e Leonardo Cunha, a resolugéo colaborativa
de disputa € um mecanismo informal e pré-processual voltado a discutir uma solugéo
consensual sem a intervengdo de um terceiro, contando apenas com a participacéo

das partes e de seus advogados ou representantes (four-way settlement meetings)*°.

461 Idem, p. 285-286.

462 FALECK, op. cit., p. 122.

463 Aquele que tera o poder de adjudicar (Judiciario ou arbitragem) ou de mediar.

464 SUSSKIND, Lawrence; CRUIKSHANK, Jeffrey. Breaking the impasse. In: GOLDBERG, Stephen
B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute resolution:
negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen Law &
Business, 2012. p. 703.

465 CABRAL, Antonio do Passo; CUNHA, Leonardo Cameiro da. Negociacdo direta ou resolugao
colaborativa de disputas (collaborative law). In: ZANETI JUNIOR, Hermes; CABRAL, Tricia Navarro
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A diferenca em relagéo a negociagao pura € que aqui vigora o compromisso formal de
buscar outro profissional para defender seus interesses no ambito judicial, caso
frustrada a autocomposi¢cdo. Esta convencéo se estende para os dados e informacdes
discutidos no @mbito deste processo, 0s quais nao poderdo ser utilizados em eventual
demanda judicial, ja que a confidencialidade é um atributo desta técnica processual*®.

Portanto, € um método resolutivo que tem como meta a autocomposicéo, sendo
a negociacdo, conduzida pelos representantes das partes, 0 meio para atingir este
fim#67. Isso ndo evita somente o conflito de agéncia, como também resgata o
protagonismo das partes, com empoderando dos sujeitos e de seus representantes*®.

Esse método depende do adequado treinamento dos representantes e da
vontade das partes em estabelecer o dialogo construtivo com o mesmo objetivo:
chegar a uma solugao justa, eficiente e rapida. Vale lembrar que esse compromisso €
reduzido a termo, passando desde entdo a obrigar as partes (pacta sunt servanda)
dentro e fora da arena judicial. Tem sido adotado nos EUA desde a década de 1990,
e estudos realizados em 2011 apontaram que sua taxa de éxito era de 86% no pais
norte-americano?ed.

Antonio do Passo Cabral e Leonardo Cunha destacam que tal técnica se aplica
ao sistema processual brasileiro (arts. 3°, § 2°, e 190 e 200 do CPC) e deve ser
administrada por todos os 6rgaos publicos do sistema de justica (Defensoria Publica,
Ministério Publico e Advocacia Publica) com as mesmas caracteristicas:
confidencialidade e designagcao de outro representante da Instituicdo em caso de

judicializac&o da disputa*’©.

4.4.3 Mediagéao e conciliagao

A legislacdo processual brasileira prevé a mediacdo e a conciliagdo como
instrumentos formais de autocomposigéo (art. 165, §§ 2° e 3°, do CPC). A conciliagéo
€ a técnica que preferencialmente deve ser adotada quando n&o houver vinculo

anterior entre as partes. O conciliador pode ter uma postura mais ativa e sugerir

Xavier (Coord.). Justica Multiportas: mediacéo, conciliacdo, arbitragem e outros meios adequados de
solucdo de conflitos. Salvador: Juspodivm, 2018. p. 732.

46 |dem, p. 732-733.

47 Idem, p. 733-734.

468 Idem, p. 735.

469 SUSSKIND; CRUIKSHANK, op. cit., p. 703-704.

470 CABRAL; CUNHA, op. cit., p. 738-739.
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solugdes para o caso - desde que nado utilize qualquer tipo de constrangimento ou
intimidagéo. Ja a mediagao tem por finalidade facilitar o dialogo, devendo ser a técnica
empregada para os casos de vinculo anterior entre as partes. O mediador tem a
funcao de auxiliar a compreensao sobre as questdes e os interesses em disputa, para
que as partes possam restabelecer a comunicacao e com isso construir em conjunto
solucdes consensuais que importem em ganhos mutuos.

A principal diferenga entre mediacdo e negociacao € a presenca de um terceiro
facilitador. Em ambas as técnicas, o objetivo € estabelecer um dialogo harmonioso,
porém, a mediacdo pressupde o auxilio do facilitador porque as partes estdo com
dificuldades de comunicar-se*’!. Por outro lado, a mediacéo e a conciliacéo se
diferenciam em relacdo ao género do relacionamento entre as partes e ao grau de
intervencao permitido para o neutro.

Antonio do Passo Cabral e Leonardo da Cunha lembram que essas técnicas
nao servem para desafogar o Judiciario. Seguindo a linha de intelecgdo da justica
multiportas, os autores destacam que ha disputas que se ajustam ao método da
mediacao, outras ao da conciliacdo e ainda aquelas que se subsumem ao método da
adjudicacao estatal*’2.

A mediacdo tem lugar em qualquer tipo de disputa, inclusive em disputas
relacionadas a direitos fundamentais indisponiveis*’3. A mediacdo é técnica
processual para lidar com direitos individuais e coletivos e, portanto, se aplica para as
disputas envolvendo o poder publico, na medida em que existe entre o cidad&o e o
Estado um relacionamento que se pretende preservar (art. 33, paragrafo unico, da Lei
da Mediacao). Assim, a mediacdo ndo apenas pode resolver 0 problema imediato,
como também aperfeicoar o vinculo institucional que facilitara o dialogo para
administrar as futuras demandas*’4.

Trata-se de método flexivel que se adapta a qualquer tipo de demanda e tem
capacidade de produzir resultados mais atrativos, ainda que a parte tenha certeza de

éxito com a solucéo adjudicatéria, isso sem falar da maior perspectiva de execugao

471 SOUZA, Luciane Moessa de. Meios consensuais de solugdo de conflitos envolvendo entes
publicos e a mediacdo de conflitos coletivos. Tese (doutorado) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pés-Graduacido em Direito, Florian6polis, 2010.
p. 118.

472 CABRAL; CUNHA, op. cit., p. 727.

473 SOUZA, op. cit., p. 128-130.

474 Idem, p. 133.
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de um acordo do que um resultado imposto*”®.

4.4.4 Variacbes da mediacéo: técnicas processuais norte-americanas ndo vinculantes

No direito norte-americano, existem algumas variagcdes da mediacdo que muito
embora ndo possam ser aplicadas aqui por falta de correspondéncia legal - verbi
gratia, julgamento por um juri -, servem de inspiracdo para a criativa para o
desenvolvimento de arranjos procedimentais.

O minitral € um mecanismo processual muito difundido nos EUA. Em geral
utilizada para as disputas empresariais, consiste numa técnica em que as partes, por
meio de seus representantes, apresentam a sua narrativa preliminar a um painel de
consultores, os quais podem ser neutros, selecionados pelas partes ou ainda neutros
e indicados.

Este painel de consultores tem a fungdo de promover uma avaliagdo do caso,
por intermédio de experts ou autoridades do alto escaldo — portanto, os consultores
parciais podem pertencer a estrutura hierarquica das partes -, para se ter dimenséao
da qualidade e dos obstaculos trazidos por cada uma das partes para a celebragao
do acordo. Também tem a fungédo de indicar a submiss&o do caso a um terceiro neutro
para mediar a disputa ou emitir opini&o sobre o resultado da demanda se for litigada.
Assim, o procedimento busca fornecer todos os elementos sobre 0 mérito do caso as
autoridades com poder decisério, visando criar maiores condi¢cdes de negociagcao*’s.

Por sua vez, o summary juri trial é variavel da mediagdo resultante de uma
adaptacdo do minitral para os casos em que as partes pretendem ter uma viséo da
reagdo dos jurados — lembrando que nos EUA mesmo os casos civeis podem ser
submetidos a juri.

Este procedimento ocorre no ambito judicial sob a presidéncia de um juiz e de
um juri consultivo, escolhido a partir do processo regular de escolha de jurados - os
jurados geralmente ndo sao comunicados que se trata de processo consultivo € ndo
de veredito. Nele os representantes processuais das partes fazem suas exposi¢des

com base nas provas que seriam admitidas em juizo. Em seguida, os jurados

475 FALECK, op. cit., p. 1086.

476 GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph.
Dispute resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York,
NY: Aspen Law & Business, 2012. p. 640.



140

deliberam e apresentam um resultado. Na sequéncia, 0s representantes processuais
fazem seus questionamentos aos jurados sobre o veredito e a sua relagdo com as
provas e 0s argumentos apresentados. Por fim, as partes negociam um acordo, se
necessario com a participagédo de um mediador. Se n&o houver acordo, o veredito do
juri ndo pode ser admitido em posterior julgamento adjudicatério*’”.

Ja a avaliagdo neutra preliminar, desenvolvida de maneira pioneira na Corte do
Distrito nordeste da California, consiste na avaliagéo da disputa em seu estagio inicial
por um neutro experiente (geralmente um advogado voluntario selecionado pelo
tribunal), a qual € emitida com base em breves apresentacdes das partes. Se o caso
nao se resolver, a avaliagdo € mantida em sigilo. O avaliador ainda ajuda as partes a

simplificar e adequar o caso para um tratamento mais rapido no julgamento*’8.

4.4.5 Arbitragem

A arbitragem € um método de heterocomposicdo em que as partes
convencionam solucionar a sua disputa através da adjudicagdo por um terceiro neutro
e imparcial (arbitro ou painel de arbitros), escolhido de maneira consensual. A Lei
9.307/1996 (Lei da Arbitragem) disciplina a arbitragem no pais e estabelece que se
trata canal processual que pode ser convencionado mediante acordo prévio (clausula
compromisséria) ou posterior ao surgimento da disputa (compromisso arbitral)47°.

Em linhas gerais, trata-se de tipo de processo arbitral que se fundamenta na
autonomia privada e se caracteriza por uma flexibilidade que ajusta as necessidades
peculiares da disputa — tanto no aspecto de direito processual quanto de direito
material, conforme dispde o art. 2° caput e §§ 1° e 2° da Lei de Arbitragem
(possibilidade convengéao sobre a incidéncia de regras de direito ou de equidade). Ha
apenas limitagcdes impostas pela legislacao.

No aspecto processual, 0 art. 21, caput e § 1°, da Lei de Arbitragem permite
que as partes criem o arranjo procedimental, decidam que uma instituicdo
especializada o defina ou, ainda, que o préprio juizo arbitral estabeleca o rito
processual. De qualquer maneira, o procedimento deve respeitar o contraditério, o

tratamento isondmico e a imparcialidade do julgador, e que o resultado da adjudicacéo

477 SANDER; GOLDBERG, op. cit., p. 647.
478 SANDER; GOLDBERG, op. cit., p. 647.
479 Consoante dispde o art. 3° da Lei de Arbitragem.
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arbitral decorra do livre convencimento motivado (art. 21, § 2°, da Lei de Arbitragem).

Gustavo Justino e Felipe Estefam explicam que a arbitragem é mecanismo
processual de acesso apenas por pessoas com capacidade de exercicio
(arbitrabilidade subjetiva ou ratione personae) e para discutir direitos patrimoniais
disponiveis (arbitrabilidade objetiva ou ratione materiage)*. Lembram ainda que a
administragdo publica somente passou a dispor desta via processual com a Lei
13.129/2015, que introduziu o0 § 1° ao art. 1° da Lei de Arbitragem, cuja convencéo se
subordina a regras de direito privado que se harmonizam com as regras e principios
de direito publico — como o controle pelo Tribunal de Contas; o principio da legalidade
em relacdo a legitimidade da autoridade publica investida de competéncia para aceita-
la e ao objeto da convencéao, visando a atender ao interesse publico; e o principio da
publicidade (art. 2°, § 3°, da Lei de Arbitragem)*8!.

Segundo Ana Luiza Nery, a arbitragem pode ser individual ou coletiva, e se
configura como mecanismo processual extrajudicial de jurisdicdo, estabelecido de
maneira consensual (art. 31 da Lei de Arbitragem). A autora defende nao
incompatibilidade do uso da arbitragem para tutela coletiva, por falta de impedimento
a nivel constitucional e infraconstitucional®?.

A partir da experiéncia bem sucedida da class arbitration nos EUA e no Canada
nas ultimas trés décadas, a autora afirma que a arbitragem coletiva constitui canal de
acesso adequado a justica para a tutela dos direitos metaindividuais, na medida em
que oferece vantagens singulares quando comparada a adjudicacdo estatal em
matéria de direito coletivo - como celeridade, especializagdo, economia, reducéo da
beligerancia e maior exequibilidade*®3.

Deste modo, conclui ser valida a instituicdo da arbitragem coletiva quando os
requisitos legais da arbitrabilidade subjetiva e objetiva se somam aos elementos

necessarios para a celebrac&o de qualquer negocio juridico (art. 104 do CC)*84,

480 Os autores citam como temas que ndo podem ser objeto de arbitragem: i) direito penal; ii) direitos
previdenciarios; iii) casamento, separacdo, divércio e anulacdo de casamento; iii)
cidadania; iv) interesses difusos; v) matérias de intervencdo obrigatéria do Ministério Publico
(OLIVEIRA, Gustavo Justino; ESTEFAM, Felipe Faiwichow. Curso pratico de arbitragem e
administragéo publica [livro eletrénico]. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. cap. 1, se¢éo 2.
481 OLIVEIRA; ESTEFAM, op. cit., cap. 2, secdo 3.1, e cap. 2, secéo 3.5.

482 NERY, Ana Luiza. Arbitragem coletiva [livro eletrénico]. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.
cap. |, secbes 4,5 ¢ 6.

483 NERY, op. cit., cap. IV, secOes 1 e 6.

484 |dem, cap. IV, secéo 2.
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Diferente da visdo de Gustavo Justino e Felipe Estefam*®, Ana Luiza Nery
assevera que a arbitragem coletiva n&o cabe somente para a tutela dos coletivos e
individuais homogéneos, mas também como mecanismo processual para tratar de
direitos difusos que tenham contelido aspectos patrimoniais*e®.

A autora lembra ainda que a tutela da ordem juridica é confiada ao Ministério
Publico (art. 127 da CF), motivo pelo qual o MP tem legitimidade coletiva enquanto
orgao agente (parte) ou interveniente (fiscal da ordem juridica) na arbitragem coletiva
(art. 5°, § 1°, da Lei 7.347/1985 — Lei da ACP)*".

4.4.6 Variantes da arbitragem: processos vinculantes

Como se viu, a arbitragem convencional comporta uma variagéo de formas, o
que significa dizer que pode combinar e incorporar outros métodos processuais. No
direito norte-americano ha diferentes formas de customizacéo da arbitragem.

A primeira delas é a arbitragem de oferta final (final-offer arbitration), muito
utilizada para resolver disputas sobre interpretacdo ou aplicagdo de termos
contratuais, mas pouco utilizado para discutir direitos contratuais*®. Com isso, pode-
se dizer que se trata da via processual mais utilizada para resolver questbes
monetarias. Os exemplos mais comuns desta subespécie de arbitragem nos EUA séo
as negocia¢des coletivas no ambito do setor publico (negociacdo salarial entre os
sindicatos dos empregados e 0s empregadores) e as negociacdes salariais entre a
major league baseball players e os empregadores*®.

O objetivo deste tipo de processo € estimular as partes a oferecer propostas
razoaveis, levando em consideracao os interesses a serem administrados. Isto porque
o arbitro tem o poder de adjudicar apenas uma das propostas sem modifica-la.
Durante as negociacdes, as partes participam de uma audiéncia (hearing) presidida
pelo arbitro, na qual expde as justificativas de suas propostas. Ao final, estabelecem
uma oferta final — sem que um saiba a do outro — que devera ser selecionada pelo

arbitro, razao pela qual tendem as partes a apresentar propostas finais muito préximas

485 OLIVEIRA; ESTEFAM, op. cit., cap. 1, secéo 2.

486 NERY, op. cit., cap. IV, secdo 3.2.

487 Idem, cap. IV, secéo 4.1.

488 GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph.
Dispute resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York,
NY: Aspen Law & Business, 2012. p. 623 e 625.

489 [dem, ibidem.
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na esperanca de convencé-1o*.

A segunda variante de arbitragem € a chamada arbitration pursuant to a “high-
low” contract. Trata-se de processo utilizado principalmente em demandas que
envolvam o pagamento de uma quantia (exempli gratia, demandas de indenizag&o
contratual). Sua finalidade é estabelecer um limite minimo e maximo de pagamento,
ficando o terceiro neutro escolhido pelas partes com a responsabilidade de fixar um
valor que fique no meio termo*®!. Portanto, o processo n&o compreende a discussao
sobre o dever de pagar (an debeatur), mas somente a sua extens&do (quantum
debeatur).

A propésito, trata-se de convencdo que pode ser estabelecida tanto na
arbitragem quanto na esfera judicial, e é celebrada antes da fase de julgamento
(pretrial)*®2. Sua principal vantagem é equilibrar perdas e ganhos, atendendo
parcialmente aos interesses das partes. Portanto, diminui os riscos resultantes da
imprevisibilidade da adjudicac&o*®?. Também tem a vantagem de reduzir tempo e
gastos com o julgamento (instrugdo, cognigéo sobre an debeatur, e recursos), além
de criar a atmosfera de cooperacao que pode levar a um acordo*34,

O terceiro tipo de processo desta variante € a chamada arbitragem tripartida
(tripartite arbitration), no qual as partes elegem livremente um painel de trés arbitros,
0Ss quais precisam entrar em consenso sobre a decisao definitiva do caso. Esses
arbitros podem ser neutros ou ndo. O mais comum € que cada uma das partes escolha
um arbitro e estes, por sua vez, escolnem um arbitro neutro para presidir o painel“.

Geralmente este tipo de processo € selecionado para disputas com interesses
econdmicos muito elevados e tem como objetivo trazer profissionais com expertise na
matéria para reduzir os riscos de uma deciséo equivocada*®. Por isso, mesmo que
um dos arbitros decida de maneira errada, a posicdo dos demais € capaz de
prevalecer para estabelecer a solugdo mais técnica no caso especifico. Em se
tratando de disputas com divergéncia técnica, ha a tendéncia de se optar por trés

arbitros neutros49’.

40 Idem, p. 624; FALECK, op. cit., p. 116.

491 GOLDBERG; SANDER; ROGERS; COLE, op. cit., p. 625.

492 Idem, p. 626.

493 PRESCOTT, James J. SPIER, Kathryn E.; YOON, Albert. Trial and settlement: a study of high-low
agreements. J. L. & Econ. 57, n. 3, p. 699-746, 2014, p. 730-731.

494 GOLDBERG; SANDER; ROGERS; COLE, op. cit., p. 626.

495 [dem, ibidem.

4% Idem, p. 627.

497 Idem, ibidem.



144

Todavia, esse tipo de processo apresenta algumas desvantagens. O tempo do
processo € mais moroso, pois se desenvolve mediante negociacdes entre os arbitros
para se chegar a um consenso sobre a decisado final. Depende também da agenda
dos arbitros para a instru¢do do processo (oitiva das partes, testemunhas, etc.). Por
outro lado, seu custo € muito mais alto, principalmente quando ha a contratagéo de
arbitros de fora da instituicdo. Mesmo quando os arbitros sdo empregados, esses
custos sao suportados pela instituicdo, uma vez que precisam ficar afastados de seus
deveres. Por fim, quando dois arbitros sdo escolhidos pelas partes, eles tendem a
buscar atender os interesses da parte que os selecionou*®.

A quarta variante é a arbitragem néo-vinculante ou arbitragem consultiva (non-
binding arbitration ou advisory arbitration), muito parecida com a avaliacdo neutra
preliminar, com a diferenca de que neste tipo de processo ha o processamento da
demanda, com a producao de provas e veiculagao de todas as alegagdes das partes,
ainda que de maneira mais informal. O caso é submetido a avaliagdo de um terceiro
neutro e imparcial, escolhido de maneira consensual, que emite uma decisdo nao
vinculante*®. A sua finalidade é propiciar que as partes conhecam bem todos os
pontos da demanda para que, assim, possam melhor negociar e celebrar um acordo.
A decisdo arbitral pode ser rejeitada por qualquer das partes, as quais podem provocar
a jurisdicdo estatal para resolver sua disputa, porém, sem poder utilizar os elementos
coligidos ao processo arbitral.

A quinta e ultima espécie combina os elementos da mediacdo e da arbitragem
na formatac&o do processo: med-arb e arb-med®®.

A técnica med-arb se desenvolve da seguinte forma. O terceiro funciona
primeiro como mediador, ajudando as partes a construir uma solugéo consensual. Se
nao houver éxito, adjudica a solugdo. A principal vantagem quando comparada a
mediac&o pura, seguida da arbitragem pura, é a sua eficiéncia. O terceiro ja conhece
bem a disputa e tem todas as informacdes necessarias para proferir uma decisao.
Quando comparada apenas com a mediag¢ao pura, tem a garantia que de uma forma
ou de outra a disputa sera encerrada®’.

Entretanto, apresenta algumas desvantagens. Neste tipo de processo as partes

498 [dem, ibidem.

499 FALECK, op. cit., p. 117.

500 GOLDBERG; SANDER; ROGERS; COLE, op. cit., p. 626; FALECK, op. cit., p. 117.
501 GOLDBERG; SANDER; ROGERS; COLE, op. cit., p. 628.
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tendem a ser menos sinceras do que na mediacio pura, ja que temem que se 0 acordo
nao for alcan¢ado o arbitro podera se valer das informacdes divulgadas para dar a
sua decisdo. Com isso, o terceiro que funcionava como mediador passara a ter o
poder de adjudicar, dispondo de informacdes privilegiadas, que na arbitragem
convencional jamais teria°®.

Além disso, os esforcos das partes na primeira fase (mediagdo) tendem a ser
no sentido de demonstrar quem tem razéo, diferente do que ocorre na mediagao, cujo
objetivo € chegar a um acordo. Por isso, a doutrina norte-americana argumenta que
um acordo muitas vezes ocorre de imposi¢do do mediador — algo que naturalmente
viria a ser decidido na arbitragem®%.

A dindmica neste procedimento tem duas consequéncias negativas quando
comparada a da mediagdo. Se o acordo é imposto, ha menos disposicao em cumprir
0 acordo e as partes ndo aumentam a sua capacidade de resolucdo, sendo, assim,
absolutamente inadequada para os casos em que as partes tenham algum vinculo
duradouro®4. Para superar essas desvantagens, ha possibilidade de incorporacéo da
arbitragem nao-vinculante na segunda fase do procedimento. Assim, as partes
tendem a ser mais sinceras e a aumentar a sua capacidade resolutiva para questoes
futuras, ainda que os custos e o tempo da demanda sofram ampliaggdo®%.

Por fim, na técnica arb-med o arbitro, apds o processamento da demanda,
emite a sua decisdo sem divulga-la para as partes. Essa decisdo fica sob sigilo e
suspensa para que o arbitro entdo passe a funcionar como mediador. Se houver
acordo, o0 assunto fica encerrado. Caso contrario, a deciséo € revelada e as partes

ficam a ela vinculadas, como ocorre na arbitragem convencional®®.
4.4.7 Entidades de infraestrutura especifica (claims resolution facilities)
A necessidade de aprimorar a tutela coletiva impds a necessidade de criagdo

de estruturas singulares para lidar com casos complexos envolvendo multiplos

sujeitos, tendo em vista a inadequacgao do sistema rigido do processo convencional.

502 Idem, ibidem.

503 fdem, p. 629.

504 Segundo os autores (GOLDBERG et al.) evidéncias demonstram que a mediacdo pura aumenta a
capacidade das partes para lidar com suas disputas futuras sem o mediador (/dem, p. 630).

505 [dem, ibidem.

506 fdem, p. 632.
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As entidades de infraestrutura especifica chegaram ao Brasil sob a influéncia das
chamadas claims resolution facilities®®’ .

Essa estrutura processual foi concebida nos EUA a partir da década de 1980
com objetivo de liquidar indeniza¢cbes em episddios com diversos sujeitos envolvidos
obedecendo a um padr&o®®®. Segundo, Francis E. McGovern essas facilities surgiram
como alternativa ao sistema processual tradicional, com vistas a oferecer solugdes a
um alto contingente de demandas de maneira rapida e eficiente®%. Deborah Hensler
afirma que s&o “criaturas”'? que vieram preencher as necessidades de gestéo
eficiente de disputas formadas em um ambiente composto por players altamente
competitivos®'".

As entidades de infraestrutura especifica foram concebidas para melhor
distribuir recursos num ambiente de escassez. E um modelo de processo coletivo
extrajudicial que agrega demandas individuais para solucionar da mesma forma
situacdes equivalentes, entregando um produto final que atenda aos interesses das
partes, delimitando o conteudo e a extensao, para distribuir os recursos de maneira
apropriada®2. Por isso, pressupde certo grau de certeza quanto ao objeto da disputa
(verbi gratia, obrigacéo de pagar ou de fazer).

Sua criacdo pode ser por convengéo (settlement) ou por imposi¢do judicial, e
tem por fim reduzir os riscos da imprevisibilidade da adjudicac&o — tanto para o credor
quanto para o devedor.

A forma de liquidacdo pode ocorrer de duas formas: (i) o produto final é
preestabelecido e repartido individualmente entre todos os beneficiarios da estrutura
processual; (i) o produto final decorre do somatério das demandas individuais
(bottom-up system)°13.

Com efeito, ha o nitido carater sub-rogatorio a jurisdicdo estatal no

desempenho da atividade satisfativa em disputas de massa complexas, com o objetivo

507 CABRAL, Antonio do Passo; ZANETI JUNIOR, Hermes. Entidades de infraestrutura especifica
para a resolucao de conflitos coletivos: as claims resolution facilities e sua aplicabilidade no Brasil.
Revista de Processo, volume 287, ano 44, p. 445-483, janeiro, 2019. p. 445.

508 Idem., p. 450.

509 MCGOVERN, Francis E. The what and why of claims resolution facilities. Stanford Law Review,
v. 57, p. 1361-1389, 2005, p.1.361-1.362.

510 Expresséo utilizada pela autora no texto.

511 HENSLER, Deborah R. Assessing claims resolution facilities: what we need to know. Law and
Contemporary Problems, v. 53, p. p. 175-187, 1990, 175-176.

512 HENSLER, op. cit., p. 180-181; MCGOVERN, op. cit., p. 1.363.

513 MCGOVERN, op. cit., p. 1363-1364.
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de conferir maior exequibilidade as demandas individuais, reduzindo o grau de
incerteza dos credores e o grau de risco econdmico do devedor®'4.

Além disso, Antonio do Passo Cabral e Hermes Zaneti Junior lembram que as
facilities podem exercer verdadeiros juizos cognitivos, de modo que ndo somente
podem ter o papel de executar medidas judiciais ou extrajudiciais, como também de
decidir questbes de fato e de direito®'®.

Em geral, sdo criadas para cumprir programas de indeniza¢cdes, mas podem
servir para customizar solugdes em relagcdo a demandas de alta complexidade, com
multiplos interesses e alto grau de repeticdo - sdo especialmente utilizadas em
desastres ambientais ou acidentes de qualquer espécie envolvendo muitas vitimas®6.

O arranjo de cada entidade ¢ singular e voltado a produzir resultados préprios.
Por isso, 0 processo € ajustado de maneira especifica para a disputa, levando em
conta todas suas caracteristicas e os sujeitos envolvidos®!”.

Segundo Deborah Hensler, o desenho da facility deve compreender duas
matrizes dimensionais: (i) fixar critérios sobre o resultado das demandas individuais
(criagéo de um valor); e (ii) fixar regras de processamento®8,

Em relacdo a primeira matriz, as demandas podem ser categorizadas em
valores individuais — oportunidade em que 0 dano de cada um dos envolvidos € aferido
e ressarcido individualmente -, em partes iguais de um montante total, ou, ainda, a
partir de um cronograma em que a tipologia de danos € delimitada pelas bases do
programa e os recursos s&o distribuidos em decorréncia de uma determinada ordem
preestabelecida®’®. Na segunda matriz, o processo pode ter o formato de sistema
administrativo ou de sistema adjudicatorio®?.

O sistema administrativo deve seguir os critérios definidos na criagédo do
programa processual, classificando o tipo de demanda e o produto individual a ser
entregue a partir dos valores preestabelecidos®?!. Tem como caracteristica o
alinhamento sobre os critérios selecionados, os quais devem ser seguidos de maneira

rigida, sem prejuizo da revisdo judicial®®.

514 CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit., p. 449-450.

515 Idem, p. 451.

516 FALECK, op. cit., p. 166.

517 HENSLER, op. cit., p. 177, MCGOVERN, op. cit., p. 1.362 e 1.365.
518 HENSLER, op. cit., p. 181.

519 fdem, p. 182.

520 Idem, ibidem.

521 Idem, ibidem.

522 MCGOVERN, op. cit., p. 1366.
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E o sistema tipicamente utilizado para as hipéteses de recursos limitados, pois
o devedor sabe de antem&o o valor total da sua obrigac&o®. A fiscalizacéo da
execucado e da liquidacdo do programa nesta espécie € realizada pelos proprios
interessados, que exercerem o controle dos atos praticados e da satisfacdo de suas
pretensdes, o que, segundo Hensler, acelera o cumprimento dos resultados
planejados®?.

De outro lado, o sistema adjudicatério se caracteriza por possuir maior margem
de flexibilidade, sendo geralmente utilizado para os casos nos quais se busca
individualizar os danos®?®. Depende de prévio processo no qual tenha sido
individualizado o interesse de cada credor. A peculiaridade € que a satisfagdo é
intermediada por um terceiro desinteressado, que langa mé&o de métodos de
autocomposicdo. Se sua incursao for frustrada, o caso retorna ao caminho tradicional
da adjudicacao®®.

Esse terceiro pode ser uma pessoa juridica de direito publico®?” ou de direito
privado, o advogado das partes, mediadores, arbitros - geralmente sujeitos a
aprovacgao, ao controle e a revisao judicial -, ou o préprio Poder Judiciario. Até mesmo
pode haver a combinac&o desses atores e instituicdes>?8.

As entidades de infraestrutura especifica podem ser criadas por lei, ato
administrativo, negocio juridico ou convencdo processual®® e ainda por decis&o
judicial®3°. O ato constitutivo que define seu formato, sua estrutura e a forma de sua
organizagao®3'. As facilities podem assumir o formato de trust ou settlement funds ou
- como ja adiantado -, de pessoas juridicas previamente constituidas ou criadas a
posteriori especificamente para executar um fim, com a incumbéncia de receber as
demandas, categorizar as lesGes e individualizar os credores, a fim de promover a

tutela especifica ou a forma de obtencéo do resultado pratico equivalente®32,

523 Idem, ibidem; CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit., p. 454; MCGOVERN, op. cit., p. 1365.

524 HENSLER, op. cit., p. 182.

525 fdem, p. 182-183.

526 jdem, p. 183.

527 \ferbi gratia, uma agéncia reguladora.

528 MCGOVERN, op. cit., p. 1368-1369; HENSLER, op. cit. 185; CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit., p.
456,

529 Conforme artigos 190 e 200 do CPC; artigos 1° e 2°, V e VI, da Lei da Mediacéo; artigos 104, II, 107
e 421, caput e paragrafo unico, do CC.

530 MCGOVERN, op. cit., p. 1367-1368; CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit, p. 455-456. Conforme
artigos 139, IV, 536, § 1° e 537 do CPC, e no art. 20, caput e paragrafo inico, da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB.

531 CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit., p. 469.

532 fdem, p. 458-460.
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Nos EUA as facilities sdo mecanismos processuais muito utilizados para a
tutela de direitos individuais homogéneos em eventos de grande magnitude. As mais
conhecidas foram constituidas para ressarcir danos individuais, tais como: (i) o fundo
criado para a reparagao de vitimas do ataque de 11 de setembro de 2001 na cidade
de Nova lorque (September 11th Compensation Fund); (ii) a Gulf Coast Claims Facility
de 2010, criada para indenizar as vitimas do vazamento de petréleo no Golfo do
México pela British Petroleum; (iii) a multidistrict litigation — MDL 926, voltada a pagar
indenizagbes as vitimas de contaminacgdo de implantes de silicone®3. Mas isso ndo
impede a sua utilizac&o para os direitos difusos e coletivos stricto sensu®34.

No Brasil, ha exemplos de incorporacdo desse mecanismo processual em
episodios tragicos bem conhecidos da populacéo.

O primeiro deles é o caso da Camara de Indenizagéo do voo da TAM 3054,
criada para viabilizar acordos de indenizac¢do aos familiares das vitimas do respectivo
acidente aéreo.

O segundo € o Programa de Indenizacdo 447 criado para indenizar os
familiares das vitimas do acidente com o voo da Air France®%.

O terceiro € um exemplo de sistema administrativo criado para indenizar as
vitimas do acidente ocorrido na construcédo da linha amarela do metré na cidade de
Séao Paulo, do qual participaram a Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, a
Secretaria de Estado da Justica e a pessoa juridica concessionaria®®,

O quarto é a criagdo da controvertida Fundagc&o Renova, voltada a tratar do

desastre ambiental ocorrido na cidade de Mariana, Minas Gerais - caso Rio Doce®%.

533 MCGOVERN, op. cit., p. 1362; FALECK, op. cit., p. 166.

534 CABRAL; ZANETI JUNIOR, op. cit., p. 453.

535 TARTUCE, Fernanda. Mediagao extrajudicial e indenizagao por acidente aéreo: relato de uma
experiéncia brasileira. Revista do programa de pés-graduacédo em direito da Universidade Catélica de
Petrépolis, v. 4, n. 1, 2012, p. 32-48.

536 O acidente ocorreu em 12 de janeiro de 2007 e o conflito se encerrou em agosto de 2007, com a
indenizac&o de todas as vitimas sem a necessidade de intervencao judicial e, portanto, com reduzido
custo para o Estado, que possuia responsabilidade objetiva subsidiaria pelos danos. Esta prética,
inclusive, rendeu o prémio innovare, na categoria Defensoria Publica, na edi¢cdo V, no ano de 2008, a
Instituicdo paulista. Ver: TYBYRICA, Renata Flores; DE VITTO, Renato Campos Pinto; MAXIMIANO,
Vitore André Zilio; LOUREIRO, Henrique Acirén. Indeniza¢cdes extrajudiciais relacionadas ao
acidente do metr6 em S&do Paulo. In: INNOVARE, Instituto. 2008. Disponivel em:
<https://www.premioinnovare.com.br/praticas/lI/indenizacoes-extrajudiciais-relacionadas-ao-acidente-
do-metro-em-sao-paulo-2546>. Acesso em: 12 ago. 2019. Ver: CONSULTOR juridico. Defensoria de
SP é premiada por atuag¢ao no caso do Metrd. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2008-dez-
04/defensoria_sp_premiada_atuacao_metro>. Acesso em: 28 mar. 2021.

537 Esta entidade foi criada em razdo de acordo coletivo homologado judicialmente. O acordo foi
celebrado entre a Unido, o Estado de Minas Gerais, suas autarquias e fundacdes e a Samarco
Mineracdo S.A. e o grupo empresarial que a controla, formado pela Vale S.A e pela BHP Billiton


https://www.premioinnovare.com.br/praticas/l/indenizacoes-extrajudiciais-relacionadas-ao-acidente-%e2%80%a8do-metro-em-sao-paulo-2546
https://www.premioinnovare.com.br/praticas/l/indenizacoes-extrajudiciais-relacionadas-ao-acidente-%e2%80%a8do-metro-em-sao-paulo-2546
https://www.conjur.com.br/2008-dez-%e2%80%a804/defensoria_sp_premiada_atuacao_metro
https://www.conjur.com.br/2008-dez-%e2%80%a804/defensoria_sp_premiada_atuacao_metro
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Esta entidade mescla os sistemas administrativo e adjudicatorio para a execu¢ao de
42 programas divididos em trés eixos: (i) eixo social (pessoas e comunidades); (ii) eixo
ambiental (terra e agua); (iii) eixo socioecondmico e estrutural (reconstrucédo e

infraestrutura)®3,

4.4.8 Agles coletivas

A defesa dos direitos e interesses podem ser tutelados de maneira individual e
coletiva. As agdes e incidentes processuais de natureza coletiva sdo instrumentos
processuais destinados a tutela de direitos para assegurar tratamento eficaz e
isondmico a todos que se encontram em situagdo assemelhada, trazendo seguranca
juridica®®. Como consequéncia, amplia o0 acesso a justica, gera economia processual,
equilibra as for¢as das partes e constitui canal para o cumprimento do direito material
em geral>%.

O microssistema processual contempla uma variedade de opg¢des para
promover a tutela coletiva, a depender da espécie de direito material envolvido, com
aplicac&o subsidiaria do CPC. Séo eles: (i) acao civil coletiva (Lei n®7.347/85 (LACP);
(i) agdo popular (art. 5°, LXXIll, da CF e Lei 4.717/195); mandado de seguranca
coletivo (art. 5°, LIX e LXX da CF e Lei 12.016/2009); (iii) habeas data (art. 5°, LXXII,
a e b, da CF e Lei 9.507/1997); (iv) mandado de injuncdo (art. 5°, LXXI e Lei
13.330/2016); (v) todas as espécies de ac¢des de natureza extrajudicial e judicial
capazes de propiciar a tutela adequada e efetiva dos direitos e interesses coletivos
(art. 83 do CDC).

As acgbes do controle abstrato de constitucionalidade (ADI, ADC - Lei
9.868/1999 e ADPF — Lei 9.882/1999), os incidentes de resolugdo de demandas

repetitivas (IRDR) e de assunc¢&o de competéncia (IAC) e as técnicas de julgamento

(TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. Autos n° 0069758-61.2015.4.01.3400, 122 Vara
Federal Civel/Agraria de Belo Horizonte. Disponivel em:
<https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php >. Acesso em: 15 maio 2019).

538 Para conhecer de maneira aprofundada cada programa: RENOVA, Fundacdo. Conhega os
programas. Disponivel em: <https://www.fundacaorenova.org/conheca-os-programas/>. Acesso em:
17 ago. 2019.

539 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justi¢a. Traducéo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 67-73.

540 MENDES, Aluisio Gongalves de Castro; SILVA, Larissa Clare Pochmann da. Agdes coletivas e
incidente de resolugao de demandas repetitivas. In: ZANETI JUNIOR, Hermes (Coord.). Processo
coletivo. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 535-566 e p. 549.


https://processual.trf1%20.jus.br/consultaProcessual/processo.php
https://www.fundacaorenova.org/conheca-os-programas/
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de casos repetitivos, consistentes nos instrumentos da centralizacdo de demandas
(art. 69, Il, do CPC), nas agbes coletivas para a tutela de direitos individuais
homogéneos provocadas pelo juiz (art. 139, X, do CPC) e no julgamento de recursos
extraordinario e especial (art. 1.036 do CPC), s&o instrumentos que propiciam a
protecao aos direitos individuais e coletivos quando o principal foco do conflito e das
disputas s&o as controvérsias sobre questdes juridicas.

Vé-se, assim, que o nucleo do microssistema coletivo € integrado por
mecanismos processuais que podem ser manejados desde a esfera extrajudicial até
a tutela jurisdicional, e as ag¢des coletivas em sentido lato tém a funcdo de gerar
economia processual ao mesmo tempo em que buscam promover a isonomia e a
segurancga juridica na satisfacdo das expectativas sociais. Todos eles se influenciam
e se complementam, cada um se ajustando a um determinado fim54!,

Os mecanismos extrajudiciais e judiciais constituem o meio mais adequado
para a tutela de direitos massificados ou de interesse coletivo, podendo ser uma
metodologia para a tutela preventiva (antes do problema se difundir, otimizando os
recursos publicos) ou repressiva (apds a generalizagdo do conflito, com o amplo
potencial de solugdo integral da disputa em relacdo aos sujeitos presentes e
ausentes).

A tutela coletiva de direitos é a forma mais racional de tratamento de demandas,
ainda mais quando relacionadas a direitos fundamentais que exigem prestacéo
estatal, com vistas a assegurar efetividade, estabilidade, previsibilidade e coeréncia.
Portanto, € um canal que goza da legitimidade democratica para veicular as
aspiracdes politicas, econbmicas e sociais na medida em que permite a ampla
participacdo da sociedade de maneira direta (direito de peti¢cdo, audiéncias publicas,
etc) e representada®#?

Trata-se de uma técnica processual extremamente util para a pacificagdo social
que precisa ser melhor utilizada no cenario brasileiro, a qual se pode conectar a

variedade de mecanismos tratadas neste tdpico.

541 MENEZES, Ricardo da Silva. Tratamento adequado de demandas repetitivas no primeiro grau:
uma analise a partir do novo codigo de processo civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade
de direito da Universidade Federal do Paran4, Curitiba, 2019. p. 170-171.

542 NUNES, Dierle. Precedentes, padronizacdo decisoria preventiva e coletivizacdo? Paradoxos
do sistema juridico brasileiro: uma abordagem constitucional democratica. In: WAMBIER, Teresa
Arruda Alvim (Coord.). Direito jurisprudencial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 263;
MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso a justica [livro eletrénico]: condicionantes legitimas e
ilegitimas. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. cap. 4.3.
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4.5 Combinacé&o e sequenciamento dos tipos de processo

A obra Frank Sander e Stephen Goldberg parte de duas linhas investigativas,
acima examinadas (objetivos das partes e obstaculos para a autocomposicdo), para
escolher o tipo de via processual (forum choice). Para os autores, a selegcdo depende
da extensdo em que oOs interesses das partes e o interesse publico de tratamento
adequado se encaixam em cada mecanismo processual. Por isso, consideram a
mediacdo como o método padrao por ser canal processual que melhor aproxima 0s
objetivos e afasta as barreiras. Com excec¢éo as disputas de jurisdi¢do obrigatdria,
sobre divergéncias de fato e de direito € a sindrome da loteria, a mediacéo €
instrumento mais adequado para iniciar o procedimento de qualquer sistema
processual®*3,

A mediacdo, ainda que n&o resolva o problema, cria condicbes para
compreender melhor a questdo, auxiliando a delimitar objetivos e a conhecer os
obstaculos que impedem o acordo. E isso facilita a selegcdo da proxima etapa, para
que dentro do portifélio processual possa ser escolhida a opgéo que se ajuste ao tipo
divergéncia, como a avalicdo neutra preliminar da questido por um profissional
imparcial que goze da confianca das partes.

No caso da saude publica, poder-se-ia imaginar a realizacdo de exames
clinicos por um profissional especialista para identificar sobre a necessidade ou ndo
de determinado tipo de tratamento terapéutico. Alias, em todas as disputas sobres
questdes técnicas a mediacdo tem como principal ativo justamente extrair com
precisdo os pontos de divergéncia, auxiliando a retomada da negociacdo apds a
elucidacdo desta questdo por um profissional habilitado. Com isso, as partes passam
a ter maiores condi¢gdes de restabelecer o dialogo ou entdo encaminhar a disputa para
outro canal, porém, com maior embasamento técnico*.

Portanto, a mediac&o abre caminho para outros horizontes processuais, ainda
que nao resulte em acordo: ela pode resultar em acordo completo; pode resolver

parcela da disputa e deixar os demais temas para mecanismos mais invasivos; ou

543 SANDER, Frank E. A.; GOLDBERG, Stephen. Fitting the forum to the fuss. In: GOLDBERG,
Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute resolution:
negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen Law &
Business, 2012. p. 667.

544 FALECK, op. cit., p. 105.
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simplesmente pode dimensionar o canal adequado para a sua solugao®®.

Frank Sander e Lukasz Rodeczer lembram que a primeira escolha do desenho
processual — que pode ocorrer antes ou depois da disputa — € a mais importante, e
que a selecdo dos tipos de processo ndo possui uma férmula exata para todas as
situacdes, sendo mais arte do que ciéncia®¥®. De qualguer maneira, ela pode se revelar
inadequada ao longo do seu processamento, 0 que significa que o processualista deve
se manter aberto as mudancas percebidas na execugdo do mecanismo
selecionado®*’.

Por outro lado, Diego Faleck ressalta que é possivel no desenho processual a
combinagao de processos publicos e privados. Em outras palavras, as partes podem
decidir adotar métodos facilitativos fora do modelo convencional de disputa — através
da negociacdo e mediacdo em camaras publicas ou privadas — ou podem adotar
métodos avaliativos — juizo estatal ou arbitral — como etapa anterior ou posterior a
negociacdo. Ambos os métodos podem correr inclusive em paralelo, com a
possibilidade de suspensdo de uma demanda judicial (art. 16 da Lei da Mediacdo)%4.
Alias, nos EUA é muito comum o ajuizamento de uma agéo judicial como mecanismo
de negociacgéo, tanto em demandas individuais como coletiva®® - expediente que é
alvo de criticas®®.

Portanto, o processo possui diversas plataformas ou “janelas de oportunidades”
para a reavaliagao da disputa.

A cultura da sentenca, enraizada na sociedade brasileira, e 0 modelo de ensino
juridico adversarial tém provocado uma litigancia crénica de efeitos socioecondmicos
nocivos. As pessoas contratam um advogado com a expectativa de que ele fara a todo
custo prevalecer seus interesses — a “verdade” -, interpondo todos 0s recursos
possiveis e esgotando todos os graus de jurisdicdo. Assim, o0 sistema adversarial

(arbitragem e judicial), se mal utilizado, promove uma luta de narrativas que acaba por

545 Idem, ibidem.

546 SANDER, Frank E. A.; RODEICZER, Lukasz. Selecting an appropriate dispute resolution
procedure: detailed analysis and simplified solution. In: MOFFITT, Michael L. BORDONE, Robert C.
(eds.). The handbook of dispute resolution. San Francisco, CA: Jossey-Bass, 2005. p. 359.

547 Idem, ibidem.

548 FALECK, op. cit., p. 124.

549 Sobre a tendéncia de acordos coletivos (settlement class action) e a necessidade de representacio
adequada, ver: MULLENIX, Linda S. Taking adequacy seriously: the inadequate assessment of
adequacy in litigation and settlement classes. Public Law and Legal Theory Research Paper Series,
261, p. 1.687-1.744, 2004, p. 1.743-1.744

550 OLSON, Walter K. The litigation explosion: what happened when America unleashed the lawsuit?
Truman Talley Books: Dutton, 1991. p. 338.
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esgotar recursos e desgastar o relacionamento, sem criar qualquer valor, muitas
vezes em uma disputa sem qualquer sentido>'.

Isso significa que os métodos avaliativos, se usados de maneira irracional,
desperdicam oportunidades de criacdo ou manutencdo de vinculos, destroem
recursos econdmicos € tornam o processo mais moroso, num caminho muitas vezes
sem volta. Por isso, o “remédio” precisa ser utilizado com cautela e apenas quando
estritamente necessario, a fim de evitar aquilo que Diego Faleck chama de “armadilha
adversarial’, consistente no sentimento irracional de busca por uma verdade utopica,
cujos métodos adjudicantes sdo utilizados como instrumentos para impor um poder®?.

Sobre o formato do desenho de um sistema de disputa, metodologia muito
eficiente para lidar com relacdo continua de médio e longo prazo, a doutrina
recomenda sempre pensar grande e comegar pequeno, primando pela reducéo de
custos econdmicos e sociais e pela maximizagdo dos resultados®3. No tdpico
designing an effective dispute resolution system da obra seminal Getting Disputes
Resolved, marco tedrico do desenho de sistema de disputas, William Ury, Jeanne
Brett e Stephen Goldberg comentam a respeito de trés hipdteses de criacéo de
sistema processual que combina e sequencia métodos processuais®*.

Na primeira delas, duas companhias petroliferas consorciadas (joint venture)
decidem criar com antecedéncia um sistema para resolver eventuais disputas. O
sistema prevé que todos os casos serdo submetidos a um comité formado por
membros das duas companhias. Se a questao n&o for solucionada de imediato, o caso
€ encaminhado a dois executivos sénior de cada uma das companhias que nao
estejam envolvidos com o consércio, com a fungdo de negociar um acordo®®.

Esses profissionais desempenham tanto o papel de mediadores como de
negociadores. Se a negociagdo n&o resulta em acordo, o caso € encaminhado para a
arbitragem, sem possibilidade de judicializac&o®®.

No segundo caso, um sindicato estadual de bombeiros e uma organizacao dos

551 FALECK, op. cit., p. 126.

552 |dem, p. 126-127.

553 URY, William L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes resolved. In:
GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute
resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen
Law & Business, 2012. p. 712.

554 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 41.

555 Idem, ibidem.

556 Idem, ibidem.
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municipios n&o satisfeitos com o sistema previsto na legislacdo local (arbitragem) para
lidar com as questdes relacionadas ao contrato coletivo de trabalho decidem procurar
assisténcia de um designer processual. O motivo da insatisfacéo é que a arbitragem
provoca danos na relacéo das partes, que precisam negociar de tempos em tempos
a mesma questdo, € ndo atende as expectativas das partes em relagéo ao tempo de
solucdo e nem ao resultado da decis&o®.

O designer propbe entdo a incorporacdo do meétodo da mediagdo a ser
conduzido por um comité de trabalhadores e administradores, o que exige uma
mudanca legislativa. Na hipotese exemplificativa, os grupos aceitam a proposta do
designer e conseguem aprova-la no parlamento estadual. Desta maneira, o sistema
passa a comportar duas etapas: 0 inicio pela mediacdo e o término pela arbitragem,
para as questdes que ndo puderem ser solucionadas pelo método facilitativo°8.

O terceiro caso citado pelos autores envolve uma disputa sobre as demissdes
de professores e a suspensao de alunos. Na busca de melhor lidar com essas
questdes, os administradores da escola estabelecem um processo que compreende
varias etapas: (i) a negociagao entre as partes; (ii) a consulta de conselho de gestao
de conflitos escolar, formado por professores, pais de alunos e diretores de outras
escolas; (i) a mediacdo por equipe técnica®®.

Com base nesses exemplos, os autores explicam em cada uma das situa¢des
foi preciso reduzir custos, promover maior satisfacdo e durabilidade dos resultados
para criar 0s incentivos necessarios.

Para conseguir isto, um arranjo procedimental precisa ser erguido a partir de
seis principios basicos: (i) o enfoque tem que ser nos interesses (interested-base
system); (i) em todas as etapas as partes devem ser encorajadas a retornar aos
métodos facilitativos (circulo em torno da negociac&o ou “loop-backs” to negotiation);
(i) os custos dos direitos devem ser reduzidos a0 mesmo tempo que poderes
precisam ser limitados para ndo romper com a negociacao (low-cost rights and power
backups); (iv) as partes precisam dispor de canais de consulta prévia e de avaliagao
posterior (feedback); (v) o sistema deve ser organizado de maneira gradual (/ow-to-
high-cost sequence procedures), partindo de métodos mais econébmicos para os mais

custosos; (vi) toda motivagdo, habilidade e recursos necessarios precisam ser

557 Idem, ibidem.
558 Idem, ibidem.
559 Idem, p. 42.
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empregados para fazer o sistema dar certo®®,
Para compreender as valiosas licdes, a seguir colocaremos as principais ideias

sobre cada um dos principios levantados pelos professores norte-americanos.

4.5.1 Principio 1: enfoque nos interesses

Os interesses podem ser encaixados em varios tipos de processo. O que vai
determinar como eles serdo alocados em uma disputa n&o decorre somente da forma,
mas também do momento em que se propde discuti-los.

Assim, William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg asseveram que uma
negociacao deve ser conduzida o mais cedo possivel a fim de evitar que 0 eixo da
discussao descambe para o campo dos direitos ou do poder — quando ent&o a solugéo
de uma disputa se torna mais dificil. Estabelecer o desenho processual de negociagcéo
também é extremamente Util 8 medida que 0 numero de partes cresce (interesses
coletivos) ou as demandas aumentam em complexidade®®!.

Como os interesses podem ser tratados em diferentes tipos de processo, o
desenho procedimental deve prever diferentes niveis de processo, organizados de
maneira gradual (multiple-step procedures), com o cuidado de n&o vulgarizar os de
menor hierarquia, sob pena de construir mecanismos pro forma, que servem apenas
de trampolim para acessar aos niveis mais altos, fato que compromete absolutamente
a utilidade e a eficiéncia do sistema. Deste modo, as partes devem ser encorajadas a
resolver a disputa em cada grau ou fase do arranjo procedimental®®?.

Por outro lado, o sistema deve promover a motivagao necessaria para que as
partes sejam estimuladas a acessa-lo (strengthening motivation). E um atributo
fundamental para isso € a existéncia de multiplos pontos de ingresso (multiple points
of entry). Isto porque um sujeito pode nao confiar nele por ter sido criado por
determinada pessoa ou entidade com quem poderia litigar®®3. No caso da saude
publica, o cidaddo poderia ter receio de utiliza-lo caso o ingresso ocorresse
exclusivamente através da secretaria de saude.

Desta forma, um sistema como multiplos canais de acesso permite superar o

560 [dem, ibidem.
561 Idem, p. 44-45.
562 jdem, p. 45-46.
563 [dem, ibidem.
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ceticismo e eventual tenséo entre as partes. Como exemplo, William Ury, Jeanne Brett
e Stephen Goldberg apontam o procedimento para apurar uma reclamacéo formulada
por um estudante do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (Massachusetts
Institute of Technology — MIT), a qual pode ser submetida perante o reitor, o chefe do
departamento dos estudantes, 0 administrador da universidade ou um ombudsman.
O mesmo ocorre na IBM, cuja reclamagéo de um empregado pode apresentada ao
seu gerente, ao superior de seu gerente e até mesmo ao presidente da companhia®®.
No exemplo da saude publica, o acesso poderia se incluir quaisquer dos 6rgaos do
sistema de justica.

De qualquer modo, os canais devem ainda conduzir a um caminho resolutivo,
isto €, que seja encaminhado a uma autoridade que disponha de poderes solucionar
0 caso, primando, ainda, pela preservacao da relagdo entre as partes®®.

Um sistema processual também deve criar oportunidades de encontro (meeting
opportunities), os quais podem ser formais ou informais®®.

No sistema brasileiro, 0 modelo de processo judicial adotado com o CPC/15
cria a oportunidade de encontro formal no procedimento comum por meio da audiéncia
de conciliagdo ou mediacéo, realizada no Centro Judiciario de Solu¢éo de Conflitos e
Cidadania - CEJUSC (art. 334 do CPC). O mesmo ocorre no sistema norte-americano
na fase pretrial, através das seftlement conferences. Porém, os encontros informais
sao tdo importantes quanto, eis que essa forma de interacdo entre as partes cria o
ambiente propicio para resolver suas desavencgas®®’.

Com efeito, o designer pode provocar na medida do possivel encontros formais
e informais em todas as etapas do procedimento, estimulando a formacao de um
ambiente autocompositivo.

Além disso, um procedimento baseado nos interesses ndo pode olvidar a

564 Idem, p. 46.

565 Idem, p. 46-47. Neste sentido, os autores ddo o exemplo da relutdncia dos trabalhadores de uma
mina em negociar termos contratuais com seus superiores (Caney Creek), pois esse procedimento era
mais visto como um ato de poder, sob pena de retaliacdo. Desta forma, a gestdo da empresa decidiu
convocar 0s operarios a apresentar suas reclamacdées e emitiu um comunicado puablico anunciando que
qualquer retaliacio aos empregados acarretaria a demissao do superior imediato (/dem, p. 47)

566 Idem, ibidem.

567 Nesse sentido, os autores destacam o espaco reservado no Senado dos EUA (cloak-room),
ambiente informal e privado que permite que os senadores resolvam seus desentendimentos em sua
atividade legislativa (idem, p. 47). Trata-se de encontros informais que também ocorrem no dmbito do
Congresso Nacional e até mesmo nos Tribunais do pais. Mesmo nos CEJUSC's é possivel perceber a
existéncia de encontro informal, pois as partes ficam préximas aguardando apregoar a audiéncia. Em
nossa experiéncia como defensor publico, diversos acordos foram estabelecidos nesses encontros
informais.
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preparacgao, o treinamento e a atualizagao dos profissionais encarregados de executar
as etapas processuais, bem como da orientacdo profissional de seus usuarios —como
exemplo, orientacao juridica, psicoldgica, etc.%68,

Em relacdo ao método da mediacdo, William Ury, Jeanne Brett e Stephen
Goldberg fazem algumas anotagdes valiosas. Sobre a escolha do mediador, explicam
que a selecdo do profissional pode ocorrer dentro (peer mediation) ou fora da
instituicdo (expert mediation). A mediagdo por pares reduz custos e muitas vezes
impede que conflito alce outros niveis de divergéncia. Ja a mediagéo profissional
serve para lidar com questdes mais complexas®®°.

Neste vértice, os autores citam a mediacdo multinivel desenhada para o
sistema de um hospital do Texas, que combina mediadores internos e externos. O
formato funciona da seguinte forma. Primeiro, supervisores de diversos
departamentos s&o treinados para mediar de maneira informal questées num primeiro
momento. Por sua vez, determinados profissionais e alguns departamentos em
especifico sdo formados para providenciar a mediagdo formal. Por fim, o sistema
prevé a intervencdo de mediadores de fora para questdes de particular dificuldade.
Assim, o sistema processual deste hospital possui trés niveis: (i) a mediacao informal;
(i) a mediag&o realizada por profissionais habilitados de dentro da organizagéo (on-
the-spot problem-solving); e (iii) a mediagdo realizada por profissionais externos®’°.

Porém, segundo os autores, estabelecer o procedimento de mediac&o por si s6
nao € suficiente, porque imprescindivel ser acompanhado de medidas que estimulem
a sua utilizacéo quando uma disputa aparecer®’".

A mediacdo corretamente desenhada pode extrair sob outra ética as mesmas
necessidades almejadas pelas partes nas vias avaliativas e, assim, motiva-las a
alterar um padrdo comportamental cultural de beligerancia. E isso ndo depende
somente da motivacdo dos usuarios. O sucesso de um programa de mediagéo

pressupde o adequado treinamento dos mediadores n&o sé para forma-las como para

568 Idem, p. 48.

569 Os autores citam o exemplo do programa do ensino fundamental da escola de S&o Francisco
(elementary school), no qual as criancas sao treinadas para mediar as disputas que presenciam durante
o intervalo das aulas (/dem, p. 49).

570 Idem, p. 49-50.

571 Idem, p. 50. A propésito, os autores citam a politica judiciaria de encorajar a mediacdo no ambito
judicial e o programa de mediacdo de uma escola publica de ensino médio no estado do Arkansas que
promove a preparacdo em mediacdo dos estudantes para lidar com alguma disputa que vier a surgir
(Bryant High School). Esse programa prevé o treinamento e a formacao de mediadores, com palestras,
debates e mediacdes simuladas (Idem, p. 50-51).
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aumentar a sua capacidade técnica de negociag&o®’?.

Vale lembrar que um acordo, se mal intencionado, pode ser uma forma de
prejudicar direitos ou até mesmo de impor um poder. Com efeito, para reduzir esses
riscos, 0 desenho da mediagdo deve ter o cuidado de introduzir mecanismos que
promovam a adequacéo orientacido das partes e o equilibrio de poderes, para que a
vontade possa ser expressada de maneira consciente e deliberada, tendo por base
informacbes corretas sobre as consequéncias de aderir ou ndo ao programa de

mediagc&o®’3.

4.5.2 Principio 2: circulo em torno da negociacéo (“loop-backs” to negotiation)

Sempre que o eixo de discusséo se desloca para o campo do direito e dos
poderes, os custos econdmicos e sociais se elevam. Esse principio chama a atencgao
para impedir que isso ocorra através de oportunidades de negociacéo criadas em
cada etapa do sistema processual.

Em tratando de questdo juridica que reverbera de uma disputa, fornecer
informacdes precisas sobre os direitos das partes e o0s resultados normalmente
esperados no sistema adversarial podem auxiliar na resolugdo consensual. Assim, um
banco de dados com a jurisprudéncia ou outros acordos celebrados sobre o tema
podem facilitar a constru¢do do convencimento, ajudando a criar critérios objetivos e
a alinhar as expectativas®4. Até mesmo a utilizacdo de métodos ndo vinculantes
(como a avaliagao neutra preliminar) que goze da confianca das partes pode servir
para restabelecer a negociag&o®"®.

Quando a competicdo € motivada por poderes — contenda sobre quem pode
mais -, periodos de pausa podem ser uteis para diminuir a temperatura (cooling-off
periods), permitindo que as partes reflitam de maneira racional sobre as questdes que
permeiam o objeto da disputa, para que, deste modo, possam romper com as barreiras
gue as impedem de visualizar o caminho consensual®’®.

A propria introdugdo do terceiro na relagdo juridica processual deve ser

572 |dem, p. 51.

573 Idem, p. 52.

574 FALECK, op. cit., p. 128.

575 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 53-54.

576 Idem, p. 55.
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rigorosamente calculada, para que a consensualidade esteja sempre no radar

procedimental.

4.5.3 Principio 3: reducéo de custos de direitos e limitagcdo de poderes (low-cost rights

and power backups)

Este principio parte da premissa que os direitos de uma forma ou de outra s&o
reivindicados por seus titulares, tanto por métodos processuais consensuais
(facilitativos ou n&o vinculantes) ou adjudicantes (avaliativos ou vinculantes). O que
determina a eficiéncia de um sistema processual € 0 preco que se paga para obter um
resultado final, isto é, o custo que a dindmica processual proporciona.

William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg destacam que métodos de baixo
custo servem n&o apenas para otimizar recursos, como também para aumentar a
capacidade de autodeterminacdo. Em uma disputa sobre questdes juridicas,
processos menos onerosos (variacbes da mediagdo ou da arbitragem, por exemplo)
podem servir bem a esse propdsito a medida que introduzem fontes de informacéao
que elucidam pontos de divergéncia. Como consequéncia, criam atalhos para a
solucdo consensual, otimizando os investimentos de tempo e de dinheiro®”.

O arranjo procedimental também deve incorporar mecanismos que limite
determinados poderes para criar intervalos de negociacdo no esforco de evitar
processos mais custosos que impliquem a ruptura do dialogo.

Os autores citam como medidas para mitigar os efeitos dos poderes ou
prerrogativas das partes uma votacdo, uma greve limitada ou regras de prudéncia.
Neste sentido, lembram que na guerra fria entre os EUA e a Unido Soviética havia um
acordo informal de contenc&o de poderes, como nao usar armas nucleares, n&o atacar
as tropas um do outro e nao dirigir nenhuma acao militar contra os interesses vitais de
cada local, a fim de evitar o alto custo de suportar uma guerra. O que motivava a
limitacdo de poderes era o receio de que ambos lados iriam langar mao de taticas
similares para fazer prevalecer seus interesses, arcando, porém, com consequéncias
graves em caso de ruptura do armisticio®’8.

Medidas similares podem ser adotado em um sistema customizado, como o

577 Idem, p. 58.
578 URY; BRETT; GOLDBERG, op. cit., p. 61.
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estabelecimento de um prazo minimo sem a qual qualquer das partes pode ajuizar

uma demanda judicial, visando manter o0s lagos cooperativos em torno da negociacao.

4.5.4 Principio 4: canais de consulta prévia e de avaliacdo posterior (feedback)

A prevencéo € a melhor maneira de se evitar um problema. Por isso, canais de
consulta prévia e de avaliagdo posterior servem ndo somente para evitar conflitos
desnecessarios, como também para impedir futuras disputas. E para isso,
institucionalizar canais regulares de controle prévio (notificagdo ou consulta prévia) e
posterior (analise pos-disputa e feedback) de demandas é ferramenta imprescindivel
para a administracé&o do problema®’. Isso ocorre, por exemplo, com as plataformas
de resolucao de disputas que fazem a intermediac&o entre consumidor e fornecedor

(Consumidor.gov; Reclame Aqui; ANS, AirBnb; eBay Dispute Resolution Center).

4.5.5 Principio 5: disposicdo gradual dos processos no sistema (low-to-high-cost
sequence procedures)

Um sistema eficiente incorpora mecanismos processuais voltados a tratar das
preocupacdes relatadas nos principios acima e cria uma sequéncia de processos em
niveis ou degraus, chamada de “escada de resolugéo de disputas” (dispute resolution
ladder), para processar disputas especificas.5&

Essa ideia pode ser assim sintetizada, conforme menu procedimental sugerido

pelos autores:

Mecanismos processuais de prevengao
1 Notificacao e consulta
2 Analise posterior e feedback

3 Férum ou local de resolugao

Processos de resolugdo (negociacao baseada nos interesses)

1 Negociacéo

579 Idem, p. 61-62.
580 fdem, p. 62.
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1.1 canais de breve dialogo sobre a disputa
1.2 multiplos pontos de ingresso

1.3 processo de negociacéo

1.4 multiplas etapas de negociacéo

1.5 orientagio técnica

2 Mediacao

2.1 mediagao por pares

2.2 mediagao profissional

Processos em torno da negociacao (loop-back procedures)
1 Disputas sobre questdes de direito

1.1 procedimento de informacdes

1.2arbitragem consultiva

1.3 minitrial

1.4 summary jury trial

2 Disputas sobre questdes de poder

2.1 periodos de pausa (cooling-off periods)

2.3 intervencao de terceiros

Processos de reducéo de custos de direitos e de limitagcao de poderes (/ow-cost
rights and power backups)

1 Disputas sobre questdes de direito

1.1arbitragem

1.2 variantes da arbitragem (med-arb, arbitragem de oferta final)

2 Disputas sobre questdes de poder

2.1 votacao

2.2 greve simbdlica ou limitada

2.3 regras de prudéncia®’

Esse modelo serve de diretriz para a formatac&o de disputas de variados tipos,
exceto, obviamente, para aqueles que somente podem ser solucionados pelos

métodos adjudicantes.

581 Idem, p. 62-63.
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4.5.6 Principio 6: investimento em motivacdo, habilidade e recursos

O dltimo principio constitui a base dos demais. A formatagcdo de um novo
desenho processual compreende calcular todos os elementos indispensaveis para
torna-lo mais eficiente do que o seu anterior.

Para tanto, seus destinatarios devem ser motivados a aderi-lo, os operadores
precisam de formacdo e do treinamento adequados e 0s recursos materiais e
humanos precisam ser empregados em quantidade e qualidade suficientes para o seu
funcionamento. Sem esses investimentos, n&o ha sequer em cogitar a criagdo de um

novo sistema de disputa®®?.

4.5.7 Consideracées finais sobre o sequenciamento

Com base nessas licdes, os métodos facilitativos devem se posicionados na
etapa inicial e os métodos avaliativos na etapa final do procedimento. O
sequenciamento pressupde percorrer, na medida do possivel, 0s niveis de processos
que compdem o arranjo procedimental, partindo dos mecanismos de baixo custo até
os de alto custo, os quais devem ser utilizados quando estritamente necessario ou
quando, em razdo da natureza do problema, forem o0s mais adequados para
apresentar uma solu¢cdo. Mesmo nos casos de judicializagdo necessaria, 0 desenho
na fase preambular com enfoque nos interesses € capaz de conectar-se com 0s
demais processos para estimular o retorno aos métodos facilitativos.

No programa executado pela Camara de Indenizagdo — Cl 3054, criado para
resolver as disputas decorrentes do acidente com o voo da TAM em 17 de julho de
2007, Diego Faleck lembra que o sistema incorporou trés mecanismos processuais
sequenciados®®3.

O rito procedimental se iniciava com a avaliag&o neutra preliminar (ANP), de
carater opcional, cujo enfoque era incentivar as partes a olhar apenas para os seus
interesses e criar um ambiente de empatia, através da escuta ativa e da educagao
sobre o funcionamento do programa. Sua finalidade também foi oferecer avaliagéo

objetiva do caso e das alternativas, auxiliando as partes a escolher a forma de lidar

582 Idem, p. 64.
583 FALECK, op. cit., p. 91-92.



164

com 0 problema. Nesta etapa, cada parte poderia optar em seguir ou nao no
programa. Em caso de ades&o, a segunda etapa previa a utilizacdo da mediagao>4.

A terceira e ultima etapa previa a utilizacdo do chamado método da “arbitragem
n&o vinculante” - mecanismo de baixo custo de enfoque nos direitos — para tratar das
controvérsias juridicas relevantes que pudessem atrapalhar a autocomposic&o%°..

Durante este processo, a mediagédo ficava suspensa para que o caso fosse
submetido a avaliagcdo de um Conselho Consultivo, formado por trés membros
escolhidos entres representantes do PROCON, da Defensoria Publica e do Ministério
Publico, todos de S&o Paulo, com a fungéo de emitir um parecer juridico sucinto e em
curto prazo para estimular as partes a estabelecer a resolucdo consensual®®.

Segundo o autor, este projeto foi pioneiro no pais e garantiu o cumprimento de
todos os objetivos almejados, e que todos casos submetidos ao Conselho Consultivo
resultaram em acordo®®’.

Portanto, o desenho eficiente de um sistema de disputa deve garantir todos os
elementos necessarios para a construcdo consensual do resultado, através de
processos simplificados que resolvam as disputas ou parcela delas nos estagios
iniciais, e que permita o envolvimento e o controle das partes sobre a utilizacdo dos

mecanismos facilitativos ou avaliativos de modo consensual®88.

4.6 Medidas preparatérias para o desenvolvimento do sistema processual

A ideia de criar um novo sistema pode surgir em meio a uma crise do modelo
atual — e, portanto, 0 novo arranjo vem para substituir outro inadequado - ou
simplesmente para aperfeicoa-lo. De uma forma ou de outra, € uma atividade que
exige muita criatividade e o completo entendimento sobre a disputa. Nao ha férmula
unica, mas de fato implica analisar o problema a partir de uma nova perspectiva.

O brainstorming ou tempestade de ideias € uma famosa técnica de criatividade
desenvolvida por Alex Osborn para encontrar uma solugéo a um problema dentro das

diversas opgdes possiveis. Em sintese, € uma técnica voltada a organizar ideias em

584 Idem, ibidem.

585 Idem, ibidem.

58 Idem, p. 92.

587 Idem, ibidem.

588 CONSTANTINO, Cathy A.; MERCHANT, Christina Sickles. Designing conflict management
systems: a guide to creating productive and healthy organizations. San Francisco: Jossey-Bass, 1996.
p. 121.
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grupos®® ou até mesmo individualmente para que novas ideias sejam apresentadas
e, assim, uma solugado seja encontrada®®. O objetivo € aumentar o leque de opgdes,
gerando quantidade e qualidade de ideias, para que elas possam ser apresentadas
sem julgamento prévio (regra do atraso de julgamento)°'.

Tal técnica pode ser utilizada para a customizacédo de sistema de disputas,
inclusive com a participagdo de profissionais de ambos os lados da disputa®®.

Por outro lado, o sistema nao pode representar uma piora na protecdo de
interesses ou de direitos e, portanto, nao pode cercear liberdades ou a reivindicacéo
de demandas legitimas®®3.

O sistema também deve garantir a adequada tutela dos interesses. Por isso,
pressupde a garantia de algum nivel de participacédo das partes, diretamente ou por
intermédio de representantes qualificados, tanto na fase de diagndstico quanto de
desenho. Esse envolvimento é fundamental para assegurar a justaposicdo dos
objetivos e dos direitos dos beneficiarios®“. Esse trabalho pode inclusive ser realizado
por um comité de design®%.

E importante lembrar, por fim, que a finalidade do desenho de um sistema
também compreende a prevencdo de casos futuros. Por isso, a raiz do detras do
problema deve ser identificada para permitir o seu tratamento adequado. A boa
técnica processual recomenda que isso depende do aprimorando do relacionamento
das partes, com vistas a estabelecer um ambiente de credibilidade e da intervencéao

antecipada que nao prejudique a comunicag&o®®.

4.6.1 Legitimidade

A mudanca da forma de resolucédo de disputa depende da adesao dos usuarios.

Para que isso ocorra, o sistema precisa ser mais eficiente, confiavel e ostentar uma

582 Compostos por participantes com conhecimento técnico ou envolvimento no projeto.

5% A solugéo pode decorrer de uma das ideias apresentadas ou da combinacéo entre elas.

591 OSBORN, Alex F. Your creative power: how to use your imagination to brighten life, to get ahead.
New York: Hamilton Books, 2009. p. 52-53.

592 Diego Faleck aponta que isso é mais frequente quando o nivel de confianca entre as partes é maior
(FALECK, op. cit., p. 131).

593 FALECK, op. cit., p. 134.

594 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 65-66.

595 Jdem, p. 69.

5% FALECK, op. cit., p. 148.
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reputacdo que alinhe seu propdsito as expectativas dos usuarios. Em outras palavras,
o sistema precisa gozar de legitimidade para que se torne atrativo®®’.

A legitimidade de um sistema € construida com base em critérios objetivos que
partam de um género narrativo de consenso, que proporcionem isonomia e
previsibilidade. Esse standard de justica procedimental pode se assentar em fontes
internas e externas, como o consentimento dos beneficiarios, as disposicdes
legislativas ou administrativas, a participacdo de autoridades governamentais e a
aprovacao judicial®®.

Diego Faleck destaca que a participacdo de 6rgaos do Estado é um elemento-
chave para proporcionar legitimidade, como ocorreu nos seguintes sistemas:
September 11th Victims Compensation Fund®®; Camara de Indenizagdo 3054 (voo
da TAM); Programa de Indenizacéo 447 (voo da Air France)8®.

De outro vértice, o procedimento deve ser moldado para criar canais de
participacdo ativa das partes e dos membros ausentes. E o que se denomina de
design colaborativo®'!. Como ensina Diego Faleck, para se desenhar um sistema de
disputa adequado, eficiente e legitimo, € imperioso o engajamento dos envolvidos
para que eles se sintam “proprietarios” do suporte que ira desenvolver as negociacoes
e a tomada de decis6es®?2. Para se chegar a este estagio, € preciso antes mapear os
interesses, avaliar o grau de dificuldade, estimar o custo e o seu resultado para que
se consiga a incluséo das partes®3.

Nesse sentido, o autor conta sua experiéncia na constru¢do da Camara de
Indenizagdo 3054, o qual foi construido da seguinte maneira®%.

A Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justi¢ca primeiro entrou em
contato com a Defensoria Publica do Estado de Séo Paulo. Com o seu apoio, a
Fundacdo PROCON e o Ministério Publico do Estado foram convidados a participar
do programa. O passo seguinte foi estabelecer contato com a Associacédo dos
Familiares de Vitimas do Acidente com o voo TAM 3054 — AFAVITAM, que também

597 Idem, p. 137.

598 McGOVERN, Francis E. The what and why of claims resolution facilities. Stanford Law Review,
v. 57, p. 1361-1389, 2005, p. 1.375-1.376.

599 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. September 11th victim’s compensation fund. Disponivel em:
<https://lwww.vcf.gov/>. Acesso em: 06 abr. 2021.

600 FALECK, op. cit., p. 138.

601 FALECK, op. cit., p. 139.

602 FALECK, op. cit., p. 141.

603 [dem, ibidem.

604 I[dem, 141-142.
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passou a integrar o grupo. Em seguida, foram iniciadas as negociacdes com a TAM e
as empresas seguradoras e resseguradoras — esta ultima responsavel por tomar a
decis&o sobre o custeio do sistema e o pagamento das indenizagbes®®.

Com base em critérios objetivos validados pelos o6rgdos estaduais e o
envolvimento das partes (familiares das vitimas e as empresas responsaveis), 0
programa conseguiu atingir seus objetivos e assegurar a indenizagédo de 95% dos

beneficidrios das vitimas em menos de um ano®%,

4.6.2 Programa-piloto, institucionalizacdo e capacitacado

A criagdo de um sistema de disputa implica investimento de recursos e a
mudang¢a comportamental dos stakeholders. Logo, ndo € uma tarefa que pode ser
implementada da noite para o dia. E preciso construir uma plataforma de teste, o
chamado programa-piloto. Nesta fase o sistema é colocado em execucéo, permitindo
o aprendizado e o aperfeicoamento, com a coleta de dados e informacges que servem
para definir a forma de seu funcionamento e avaliar a viabilidade de sua
implementac&o®®’.

Com a aprovacédo do programa-piloto, passa a ser possivel estender a
institucionalizacdo do sistema a todos os usuarios, introduzindo mecanismos de
incentivos para a sua adesao.

Algumas estratégias podem auxiliar neste propésito: (i) permitir que potenciais
usuarios possam observar a execu¢ao do sistema ou que tenham oportunidade de
trocar experiéncias com as pessoas que o utilizaram anteriormente®8; (ii) utilizar
pessoas com papel de lideranga para encorajar outras; (iii) utilizar pessoas que estéo

envolvidas na criacdo ou na execucao do sistema para “vendé-lo” aos demais®®; (iv)

605 /dem, ibidem.

608 /dem, ibidem.

607 [dem, 143.

608 E o que ocorre, por exemplo, no sistema de avaliacdo (review) de diversos aplicativos e plataformas
digitais, que permitem compartilhar suas experiéncias. A propésito, o aplicativo Doctoralia € uma
plataforma que pesquisa profissionais de diversas areas de saude que conta com um sistema de
avaliacdo que permite o compartilhamento de experiéncias, auxiliando na sele¢édo do profissional. Ver:
Disponivel em: DOCTORALIA. Agende agora a sua consulta.
<https://www.doctoralia.com.br/?utm_source=google&utm_medium=brand&utm_campaign=Search-
Brand&gclid=CjwKCAjwjbCDBhAwWEiwAiudByyAHrKCwT_qO4IIHHW-
E9UrP9MbuMbBVrjhwgbPgQNWWTvdZRSyzEBoCIBcQAVD_BwE>. Acesso em: 06 abr. 2021.

609 Por exemplo, trabalhadores de uma empresa que sdo capacitados para mediar disputas no ambiente
laboral encorajam seus colegas a buscar a mediacdo em demandas desta espécie.


https://www.doctoralia.com.br/?utm_source=google&utm_medium=brand&utm_campaign=Search-

168

criar prémios ou outros tipos de incentivos; (iv) publicizar os resultados®°.

Antes da implementacdo do sistema, cabe ao designer proporcionar a
adequada preparacao das partes e dos terceiros que vao participar do novo arranjo.
A capacitacdo, o treinamento e a reciclagem sao medidas essenciais para garantir a

boa execucéo e a higidez do sistema ao longo do projeto®'".

4.7 Medidas posteriores: avaliacao, revisao e transmissao do sistema processual

William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg destacam que a avaliagédo deve

ser concentrada em trés eixos:

e funcionalidade do sistema: O novo sistema funciona? Houve reducgdo de
custos? As partes estdo mais satisfeitas? A qualidade do relacionamento
melhorou? A recorréncia da disputa sofreu reducdo? Quais mudangas 0 novo
sistema trouxe?

o limites para a efetividade do novo sistema: se o sistema nao funciona, quais
sa0 condi¢cdes necessarias para ele o possa?

e motivos para as mudangas funcionarem: Por que as mudangas funcionam?

Quais s&o os fatores mais importantes que deram origem ao sucesso?%'2

A avaliacdo é uma etapa essencial do sistema processual destinado a descobrir
se as mudanc¢as buscadas com 0 novo sistema processual foram alcan¢cadas — como
a reducgao de custos e a melhor distribuicdo de recursos. Também permite examinar
se houve consequéncias imprevistas ou indesejadas. Em linhas gerais, serve para
identificar 0 que esta dando certo e 0 que ndo esta, bem como para depurar as
mudancgas e aprender com o experimento, fundamental sobretudo se ha a intengao
de expandi-lo ou replica-lo®'3.

Nesse contexto, a avaliacdo compreende a elaboracdo de um relatério com
base nos dados obtidos para orientar eventuais ajustes destinados a aumentar a

confianca e o alcance das metas, ou simplesmente para validar o desenho processual

610 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 76-77.

811 Idem, p. 78-79.

12 Idem, p. 81.

613 Jdem, p. 80; FALECK, op. cit., p. 150.
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formatado.

A rigor, a avaliacao pode ser formativa, realizada durante a execucédo do
sistema, cujo objetivo € identificar eventuais problemas e solu¢des, ou somativa,
realizada apds o encerramento do sistema, destinada a dimensionar o0 impacto do
sistema em seu publico-alvo®'4.

Vé-se, assim, que a avaliacdo € uma atividade de pesquisa empirica e,
portanto, pressupde registro de todas as atividades desempenhadas em tornos dos
seguintes dados: 0 que o sistema faz, como ele esta organizado, qual a quantidade
de sujeitos e entidades envolvidas na sua execucdo, qual € a forma e a quantidade
de profissionais capacitados, a periodicidade do treinamento e o publico-alvo, tanto
em termos quantitativos quanto qualitativos (caracteristica do publico destinatario,
verbi gratia, consumidor, trabalhador, classe econdmica ou organizacional, tipo de
produto ou servico, etc.). Essas e outras informacgdes devem fazer parte de uma base
de dados confiavel, destinada a monitora-los de forma facil e célere, motivo pelo qual
€ imprescindivel o uso de tecnologia.

Essa coleta de dados pode ser desenvolvida através de variadas formas. Diego
Faleck surge como ferramentas questionarios aos usuarios, entrevistas
estruturadas®'®, grupos focais®'®, registros operacionais ou publicos®!” e observacéo
direta®’® O uso de estatisticas auxilia compreens&o e divulgacdo dos dados
coletados®'®.

Nao obstante, a avaliagdo exige tempo e capital para realizar a investigacéo de
todas as questdes levantadas. O ideal é que este trabalho conte até mesmo com um
parecer de um designer externo que n&o tenha envolvimento direto com o projeto®%.

Caso a organizacdo néo tenha todos os recursos necessarios, deve-se considerar a

614 ROGERS, Nancy H.; BORDONE, Robert C.; SANDER, Frank E. A; McEWEN, Craig. Designing
systems and processes for managing disputes. New York: Wolters Kluwer, 2013. p. 331.

615 Entrevistas estruturadas ou parcialmente estruturadas consistem na oitiva direta dos usuarios. Tem
por fim humanizar as evidéncias cientificas, complementando os dados a respeito da experiéncia dos
usuarios que ndo podem ser obtidos através de questionarios ou formularios de avaliagdo (FALECK,
op. cit., p. 155).

616 Trata-se de um método de pesquisa de mercado destinada a analisar o impacto de um produto ou
de um servico. Sua metodologia envolve uma entrevista com um grupo pequeno, com pessoas usuarios
escolhidos aleatoriamente, a qual é conduzida por um moderador envolvido com o projeto.

617 Sao as fontes de dados em si, isto €, o resultado dos registros de atos executados no sistema.

618 E g (ltima forma de analise de dados, que serve para complementar eventuais questdes nio
respondidas pelos demais métodos.

81 FALECK, op. cit., p. 155-156.

620 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M., GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 81.
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realizac&o de parcerias com universidades ou entidades que possa contribuir com
recurso humanos e técnicos®?!. Se bem planejada desde o inicio, essa fase se torna
mais facilitada do que parece.

Cabe ressaltar ainda que os dados coletados servem para a revis&o do sistema
para fazer os ajustes que decorrem de mudancgas percebidas ao longo do tempo.
Essas mudancas podem ser de qualquer tipo, como a de comportamento das partes,
reducdo ou incremento de recursos € até mesmo variagdes nos interesses dos
stakeholders e nos objetivos. Portanto, a revisdo do sistema se destina a restabelecer
o eixo da disputa a nova dinamica social.

William Ury, Jeanne Brett e Stephen Goldberg explicam que um sistema de
disputa também pode ser replicado ou difundido, isto €, de uma instituicdo ou
organizacdo para outra (transmissao horizontal), ou expandido nos diversos
segmentos que pertengcam a mesma unidade (transmiss&o vertical), cuja transmissao
pode ocorrer tanto no ambito publico como no privado®%2.

Contudo, deve-se levar em conta que um sistema customizado é sempre
destinado para se ajustar a um determinado contexto particular. Nem sempre um
procedimento que funcione em um lugar funciona em outro. Por isso, a transmiss&o
desta técnica processual deve adaptada a este novo contexto para se ajustar as

necessidades almejadas®3.

4.8 Desenho de sistema de disputas e saude publica

Em relacdo a saude publica, viu-se no capitulo 2 que o sistema adjudicatério
estatal ndo tem conseguido ser o canal mais eficiente para distribuir esse direito sob
a perspectiva individual e coletiva, eis que por razbes de deficiéncia estrutural e
inadequacao instrumental ndo chega aos cidadédos mais vulneraveis.

Portanto, a adjudicacdo da saude através da jurisdi¢cdo estatal ndo deve ser a
unica via para garantia deste direito, na medida em que reorienta o fluxo e o impacto
socioeconémico da politica publica que por vezes compromete a sua execugao

harmoniosa. Por isso, a judicializagcdo deve ser usada estrategicamente e né&o

621 ROGERS, Nancy H.; BORDONE, Robert C.; SANDER, Frank E. A; McEWEN, Craig. Designing
systems and processes for managing disputes. New York: Wolters Kluwer, 2013. p. 48.

622 URY, Wiliam L.; BRETT, Jeanne M., GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes
resolved: designing systems to cut the costs of conflict. San Francisco, CA, 1988. p. 82.

623 [dem, ibidem.
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preferencialmente, como tem sido.

O Estado tem o dever de proporcionar um modelo unico e especifico para sua
solugéo, customizando um procedimento que se volte para satisfazer os interesses
individuais de saude do cidaddo ao mesmo tempo que satisfaga os interesses
coletivos de assisténcia a saude de um modo sustentavel.

A metodologia do desenho de sistema de disputas permite criar um produto
sob medida, analisando as caracteristicas locais de estrutura, de demandas e dos
diversos personagens que tenham relagdo com a criagdo e a execugao da politica até
chegar ao seu destinatario final®2

Com efeito, a metodologia do desenho de sistema de disputas se coaduna
com as necessidades de acesso a justica ao direito a saude, servindo as licbes
apresentadas no presente capitulo para delinear diretrizes para a formatacdo de um
desenho processual que amplie a destinagao do produto e otimize eventual discussao

judicial.

624 SOUSA, Mbnica Teresa Costa; CASTRO, Maira Lopes. Desenhando modelos de sistemas de
disputas para a administracao publica: proposicdes acerca da politica publica de fornecimento de
medicamentos pelo viés do dialogo institucional. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 8, n. 3, dez.,
p. 102-123, 2018, p. 107.
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5 SISTEMAS DE DISPUTAS DE SAUDE PUBLICA

5.1 Premissas tedricas € empiricas

A judicializacdo da saude € um tema que gera bastante polémica na
academia. A maior parte da doutrina afirma que a intervengao judicial prejudica a
gestdo da saude, aprofunda iniquidades e constitui caminho privilegiado de
segmentos e individuos com maior poder de reivindicacéo (lado negativo)®%. Por sua
vez, a parcela minoritaria ressalta que se trata de instrumento fundamental de acesso
ao sistema por parte de grupos e pessoas vulneraveis (lado positivo)®2.

Em relag&o a esta ultima perspectiva, Ramiro Sant’ana refor¢a que as classes
populares ndo sao vitimas da judicializacdo da saude e ndo estdo alijadas do acesso
a justica. O autor discorda do rétulo de “elitizag&o”, pois para ele a judicializagéo € um
instrumento a disposicéo de todas as classes sociais®?’. Ressalta ainda que o perfil
das demandas levadas ao atendimento da Defensoria Publica prioritariamente se
refere a produtos e servicos de saude disponiveis na rede publica, que ndo sao
executados por razdes burocraticas ou que ndo s&o atendidos de maneira tempestiva,
raz&o pela qual a jurisdicdo € o caminho para gozar da politica publica®?,

Nao se discorda que boa parte das demandas judiciais s&o para o fornecimento
de produtos e de servicos padronizados, e que as diferengas regionais do sistema de
saude e da assisténcia juridica interferem na constatagdo se o0 caminho judicial é ou
nado um canal de acesso adequado as politicas publicas de saude pelos grupos

vulneraveis.

625 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializagcao excessiva: direito a saude,
fornecimento gratuito de medicamentos e parametros para a atuacao judicial. Trabalho desenvolvido
para a Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, 2017, p. 20-22. Disponivel em:
<http://www.mpdft.mp.br/saude/images/judicializacao/Falta_efetividade_judicializacao_excessiva.pdf>
. Acesso em: 18 ago. 2020; SANT 'ANA, Ramiro Nébrega. Atuacdo da Defensoria Publica para a
garantia do direito a saude: a judicializacdo como instrumento de acesso a salude. Revista Brasileira
de Politicas Publicas, v. 8, n. 3, dez., p. 195-211, 2018, p. 197 e 199; BUCCI, Maria Paula Dallari.
Contribuicdo para a reducdo da judicializacdo da saude. Uma estratégia juridico-institucional
baseada na abordagem de direito e politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari; DUARTE, Clarice
Seixas. Judicializacdo da salde: a visa do poder executivo [livro eletrdnico]. S&o Paulo: Saraiva, 2017.
p. 37-38

626 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtner. Algunas consideraciones sobre el
derecho fundamental a la proteccién y promocién de la salud a los 20 aiios de la Constitucién
Federal de Brasil de 1988. In: COURTIS, C.; SANTAMARIA, R. (orgs.). La Proteccién judicial de los
derechos sociales. Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009. p. 274-275.

627 SANT'ANA, op. cit., p. 202.

628 |[dem, p. 202-203.
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Porém, as evidéncias empiricas apresentadas no capitulo 2.8 mostram que a
maior parte da populagdo ndo tem acesso ao servigo da Defensoria Publica e que, na
meédia nacional, a distribui¢&o judicial da saude compreende investimentos para tutelar
direitos individuais curativos relacionados ao custeio de medicamentos e de
tratamento médico-hospitalar a um publico que ndo se enquadra nos critérios
socioecondmicos de assisténcia juridica gratuita estatal (trés salarios-minimos). E a
demanda reprimida, decorrente desta falta de estrutura na maior parte dos municipios,
por razbes de mercado, também n&o € absorvida integralmente pela iniciativa privada
ou pela sociedade civil organizada.

Portanto, a maior parte da populacido vulneravel ainda esta a margem do
sistema de disputa atual, ainda que o perfil das demandas individuais atendidas pela
Defensoria Publica realmente se destine a executar uma politica publica, isto €, a
cumprir a lei.

E importante ressaltar, por outro lado, que a judicializacdo da saude publica, de
aspecto predominantemente individual, ndo apresenta recompensas para 0s
jurisdicionados ausentes, uma vez que a jurisdicao estatal ndo tem se mostrado capaz
de provocar mudancgas significativas no acesso universal e igualitario ao SUS.
Percebeu-se através do crescimento vertiginoso de demandas que esse tipo de
metodologia processual ndo provocou o efeito de reorientar 0 comportamento do
administrador publico, produzindo, portanto, apenas beneficios individuais.

Vale mencionar ainda que a maior parte das decisdes judiciais proferidas nas
demandas individuais ndo sdo tomadas com base em critérios técnicos, fato que
enfraquece o desenvolvimento sustentavel do sistema publico de salide®?.

Ademais, conforme exposto no capitulo 2.8, o TCU identificou uma série de
falhas de governo em relagdo a execucdo das politicas publicas através da
intervencao judicial, sendo recomendadas medidas de cunho administrativo para
otimizar o investimento publico. Neste sentido, 0 érgdo de controle destacou a
importancia de integrar as agdes dos 6rgaos de saude e do sistema de justica visando
tornar mais racional, eficiente e econémico o processo de construgcio e de execucéo

da politica de saude, a fim de evitar o desperdicio de recursos publicos®.

629 \Ver capitulos 2.3, 2.6 € 2.8.

630 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1787/2017: Processo 009.253/2015-7. Rel. Min.
Bruno Dantas, Plenario, |j. 16/08/2017, p. 64-66, item 9. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-
saude.htm>. Acesso em: 25 fev. 2021.


https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-%e2%80%a8saude.htm
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Isso se soma a necessidade de distribuicdo igualitaria a partir de critérios
objetivos alinhados a evidéncias de eficacia e de efetividade para produzir um impacto
econdmico e social que se coaduna com os objetivos do SUS (art. 196 da CF).

De todo modo, viu-se que a provocacdo jurisdicional € um importante
instrumento para a tutela da saude, na medida em que contribui para o
aperfeicoamento da matriz institucional através da uniformizagdo de critérios para a
satisfac&o deste direito social, diretriz alcan¢ada através dos precedentes das Cortes
Superiores®!. A seguranca acerca da interpretagdo do direito é importante baliza para
atuacdo administrativa do Estado e dos 6rg&os do sistema de justica®?.

Por isso, ndo se defende a desconstrugdo da teoria e da pratica consolidada
sobre a intervencgao judicial em matéria de politicas publicas. O Poder Judiciario tem
sua missao constitucional de proteger os direitos fundamentais contra toda e qualquer
conduta omissiva ou comissiva do Estado. Entretanto, esse valioso instrumento pode
ser melhor utilizado para garantir o acesso universal, igualitaria e, preferencialmente,
preventivo da politica publica®33,

Assim, 0 escopo deste trabalho € reposicionar a tutela jurisdicional, ampliando
0s canais de acesso para a reivindicacdo de demandas de saude a partir da
combinagdo das técnicas processuais que caracterizam o desenho institucional de
acesso a justica do século XXI.

A abertura da administragdo publica para a cooperagdo e o dialogo permite
construir pontes que harmonizem o interesse publico com o particular. Neste contexto,
a técnica de desenho de sistema de disputas (DSD), explicada no capitulo 4, supre
esse vazio a medida que permite que os 6rgaos do sistema de justica cooperem em
busca da constru¢do de um sistema de prevencao, gerenciamento e resolucdo de
disputas que possa repartir um valor que se ajuste aos interesses coletivos e
individuais®34. Também serve para sanar as vicissitudes do sistema atual, suprindo a

caréncia de protecdo em relacdo aos cidadados ausentes. Em outras palavras, um

631 Conforme capitulo 2.7.

632 De acordo com o capitulo 2.10.

633 VENTURI, Elton; VENTURI, Thais Goveia Pascoaloto. Uniformizagdo, coletivizacdo e
estruturacao Processual da tutela da saide sob o enfoque da analise econdémica do direito. In:
PEREIRA, André Dias; DOMENECH, Javier Barcel6; ROSENVALD, Nelson (Org.). Saude, novas
tecnologias e responsabilidades. 12 ed. Coimbra: Instituto juridico da faculdade de direito da
Universidade de Coimbra, v. 1, p. 211-226, 2019.

634 TAKAHASHI, Bruno; ALMEIDA, Daldice Maria de; GABBAY, Daniela Monteiro; ASPERTI, Maria
Cecilia de Araujo. Manual de mediacao e conciliagcdo na justica federal. Brasilia: Conselho da
Justica Federal, 2019. p. 42-43.



175

modelo de sistema customizado tem capacidade de distribuir mais direito a um menor
custo.

Essa nova perspectiva pressupde que os atores processuais assumam suas
responsabilidades constitucionais e tomem a iniciativa de estabelecer multiplos
caminhos para proteger o direito a saude numa perspectiva universalizada, igualitaria
e, preferencialmente, preventiva. Isso contribui ndo sé para evitar o esgotamento do
sistema publico de saude, como também para racionalizar a distribuicdo de justica,

redimensionando a tutela judicial como Ultimo recurso®3.

5.2 Sistema institucional de disputa de saude publica

Por sistema institucional de disputa, entende-se o caminho processual para
lidar com as divergéncias que vinculam os grupos formais e informais e os individuos
que pertencem a estrutura ou as atribuicdes das instituicdes. Ele pode ser interno,
externo, publico ou privado e bilateral ou plurilateral. Também pode ter um objeto
amplo, direcionado a solucionar todos os conflitos e disputas vinculadas as
instituicées, ou restrito, para tratar de questbes especificas que precisam ser
destacadas do sistema atual®®.

No caso da tutela de saude, um sistema institucional pode ser convencionado
entre duas ou mais instituicbes do SUS, com ou sem a participacéo dos 6rgéos do
sistema de justica. Pode contemplar toda a politica publica do SUS ou se concentrar-
se em produtos ou servigos especificos, como o fornecimento de medicamentos.

Para que um sistema de disputa de saude publica possa resolver os problemas
atuais, € fundamental que cumpra rigorosamente todos 0s parametros e estagios
apresentados no capitulo 4 (diagnéstico, definicdo de objetivos, construcdo do
sistema, projeto-piloto, implementacéo e avaliagdo), a fim de sanar os defeitos e as
caréncias do sistema adjudicatério e evitar o crescimento desorganizado e desigual
do acesso ao SUS através da judicializagao®’.

Essa forma de tratamento pode identificar os gargalos e a insuficiéncia da

635 AITH, Fernando Mussa Abujamra. Efetivagao do direito a saide em seus muiltiplos caminhos.
Novas institucionalidades para a solu¢do de conflitos em sadde. In: BUCCI, Maria Paula Dallari;
DUARTE, Clarice Seixas. Judicializacdo da saude: a visa do poder executivo [livro eletrénico]. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. p. 132-133.

636 FALECK, Diego. Manual de design de sistemas de disputas: criacdo de estratégias e processos
eficazes para tratar conflitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 168-169.

637 Como identificado nos capitulos 2.8 e 2.9.
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politica publica, trazendo para o processo dialégico e cooperativo as demandas
reprimidas e as omissdes estatais. Ademais, tem condi¢des de administrar as disputas
para criar caminhos consensuais de solucdo adequada e efetiva que satisfacam os
multiplos interesses individuais a um menor custo coletivo. Com isso, pode-se tornar
um canal apto a tutelar a um s6 tempo o interesse individual e o interesse dos cidad&os
ausentes (interesse coletivo), que também s&o destinatarios da politica publica.

O DSD é uma metodologia de justica consensual que pode ser bem aproveitada
para auxiliar a implementacdo dos direitos fundamentais em grau universal e
equitativo®®. A cooperac&o processual pode ser efetivada mediante o desenho de
sistema de disputa institucional publico, construido a partir do dialogo entre as

instituicdes.

5.2.1 Dialogo institucional

A construcdo do dialogo institucional ou interinstitucional tem origem no
constitucionalismo canadense, que criou um modelo alternativo ao judicial review de
protecdo de direitos constitucionais que incentiva a deliberagdo democratica entre as
instituicbes. O Canada tem tradi¢ao juridica ligada ao direito inglés e, portanto, com a
supremacia do Parlamento. Deste modo, em sua Carta de Direitos de 1982 incorporou
um tipo de controle judicial de constitucionalidade que tem como caracteristica a
possibilidade de dialogo entre o Legislativo e o Judiciario.

A premissa do constitucionalismo canadense € de que as decisbes dos
poderes possuem carater parcialmente definitivo, admitindo a contestagdo em outras
instancias publicas. Por isso, existem canais de comunicagao e de intercambio entre
os discursos politico e juridico para lidar com o caso concreto®3°.

Nesse contexto, a decisdo da Suprema Corte sobre a inconstitucionalidade de
uma pode ser revista pelo Legislativo através da clausula n&o-obstante
(notwithstanding clause), a qual autoriza a reedic&o da lei declarada inconstitucional.
Com isso, busca superar o mondlogo judiciario para privilegiar o dialogo entre os

poderes, 0 que na vis&o dos canadenses é fundamental para o jogo democratico®4°.

638 VENTURI; VENTURI, op. cit., p. 223.

639 CLEVE, Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses. Dialogos institucionais: estrutura e
legitimidade. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, v. 2, n. 3, p. 183-206, set./dez., 2015,
p. 189.

640 ALO, Bernard dos Reis. Desjudicializando o direito a satde: o papel da Defensoria Plblica nesse
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O desenho do constitucionalismo canadense aposta na estrutura institucional
dialogica estabelecida entre os poderes para dirimir temas importantes envolvendo as
disputas sociais. Com efeito, a resposta da jurisdigdo constitucional séo provocacdes
para o didlogo, permitindo uma troca entre as instituicbes®4!.

A ideia de didlogo interinstitucional procura estender a responsabilidade pelo
desempenho de uma acgao estatal para além da instituicido que detém a fungéo tipica.
No caso do Canada, abre espago para um didlogo com o Legislativo, n&o para exercer
um poder de veto, mas para iniciar a conversa que compatibilize os valores da Carta
de Direitos e as politicas sociais e econémicas editadas pelo Parlamento®42.

Clémerson Cleve e Bruno Lorenzetto destacam que essa teoria vigora no Brasil
e tem sido aplicada em diversas decisdes do STF, com a diferen¢a de que aqui ocupa
um espaco para aprimorar os arranjos institucionais®43.

Logo, o constitucionalismo contemporaneo aposta no encontro entre o dialogo
e a cooperagao das instituicbes como o caminho de constru¢cdo do direito para
alcancar a coes3o e a estabilidade®4.

Com base nisso, vé-se que se torna imprescindivel estabelecer o didlogo entre
as instituicbes dos sistemas de saude e de justica para superar os problemas da
escassez de recursos e da falta de acesso adequado e igualitario a prestacdo do
servico publico. Nao se trata de questdo que cabe somente ao Poder Executivo
resolver e que tampouco pode ser solucionado unicamente pela adjudicacdo judicial.
Ela € mais complexa e exige uma construcdo coletiva para atingir o objetivo que todos
querem: garantir o direito igualitario a saude.

A propria dinamica jurisdicional ndo permite, em geral, esse tipo de construcéo,
sobretudo porque sua fungdo € proceder ao controle de constitucionalidade e de
legalidade das acbes e omissdes estatais visando dar uma resposta rapida. E para
isso a jurisdicdo se desenvolve mediante a dialética processual, na qual o dialogo
entre os interlocutores parte de premissas antagbénicas em busca de uma verdade. A
resposta judicial, por sua vez, leva em conta as posi¢cdes defendidas pelas partes,

sendo que a decisido pode atender a uma delas ou até mesmo a nenhuma.

processo. Revista CEJ — Centro de Estudos Judiciarios, Brasilia, ano XX, p. 101-112, set./dez., 2016,
p. 105; CLEVE; LORENZETTO, op. cit., p. 190.

641 CLEVE; LORENZETTO, op. cit., p. 191.

642 fdem, p. 191-192.

643 Idem, p. 194.

644 ALO, op. cit., p. 105.



178

Mesmo que a dialética processual permita a solucio consensual, as disputas
de saude publica, na maior parte das vezes, se caracterizam pelo confronto de um
litigante habitual (repeat player) - ente federativo - com um litigante ocasional (one-
shotter) - o particular -, de modo que o Estado reune conhecimento prévio para
direcionar a sua atuagédo para os casos futuros. Como consequéncia, a solugéao
consensual tratada individualmente - e, portanto, sem o compromisso institucional -
abre oportunidades para a criagdo de uma estratégia que aproveite somente o
interesse publico - principalmente de maximizacdo dos ganhos em uma longa série
de casos, ainda que isso envolva um risco de perdas em alguns®®. Em larga escala,
acaba criando desvantagem ao particular numa dinémica individual de conciliagéo e
de mediacdo massificada sem que isso seja ilegal.

Ja o dialogo institucional parte de uma légica completamente diferente. N&o
procura oferecer uma resposta com base nas posicdes predefinidas das partes. Ainda
que pressuponha a divergéncia, procura construir uma resposta que expresse 0s
valores constitucionais a partir de um género narrativo de consenso, confiado as
instituicdes encarregadas de proteger os direitos constitucionais.

Portanto, o dialogo institucional, diferente da dialética processual, ndo tem por
finalidade estabelecer quem esta certo ou errado, ou simplesmente impor uma
decisdo, mas sim de iniciar uma conversa com 0 compromisso institucional para
chegar a um resultado aceito pelos interlocutores da democracia que conduza a uma
solugdo que traduza o melhor caminho para o interesse coletivo.

Pensar no dialogo institucional como estratégia processual significa agregar
uma série de demandas de sujeitos distintos, identificaveis ou n&o, para tratar dos
problemas de acesso a politica de saude publica (molecularizagdo dos conflitos).

Desse modo, o desenho de um sistema institucional € interessante metodologia
processual que se alinha ao atual patamar evolutivo do constitucionalismo e do acesso
coletivo a justica, pois € capaz de criar um canal de comunicagdo entre a
administragado publica, as instituicdes protetoras do direito a saude e a sociedade para
lidar com o0 caso concreto, criando um espaco para aprimorar 0s arranjos institucionais
voltados a construir 0 consenso (valor diretamente ligado a edificagdo de uma

sociedade justa e solidaria, compromissada com o bem de todos)®.

645 TAKAHASHI; ALMEIDA; GABBAY; ASPERTI, op. cit., p. 22.
646 ALO, op. cit., p. 105; TAKAHASHI; ALMEIDA; GABBAY; ASPERTI, op. cit., p. 126-127.
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Em razdo dos problemas identificados no capitulo 2, considerando a
complexidade que envolve a formacgéo e o acesso a politicas do SUS, o cenario
brasileiro imp&e a criagdo de um sistema institucional de saude que possa agregar
todas as instituicbes vinculadas ao sistema de saude (Ministério da Saude,
Secretarias Estaduais, Distrital e Municipal de Saude) e ao sistema de justica (Poder
Judiciario, Defensoria Publica, Ministério Publico e Advocacia Publica e Privada),
ainda que de forma regionalizada. Saulo Piveta acrescenta até mesmo a necessidade
de contemplar o Tribunal de Contas, visando exercer o controle preventiva em relagcéo
a legalidade, legitimidade e economicidade das agbes estatais, de modo a evitar que
direitos sejam lesados em razdo da atuacdo ineficiente, ilegal ou imoral da
administracéo publica®’.

Vale destacar que um sistema institucional de saude pode integrar a pluralidade
de técnicas processuais de ADR e de adjudicacdo, criando um procedimento
sequencial que comunique as esferas extrajudicial e judicial, consoante as diretrizes
apontadas no capitulo 4.5.

Como demonstrado no capitulo 4.4, existe uma diversidade de técnicas
processuais que podem ser aproveitadas, o0 que logicamente nao impede a
imaginacéo criativa do designer - principalmente a partir de um brainstorming entre os
agentes vinculados as instituicbes - para estabelecer novas técnicas para atingir
objetivos especificos. No capitulo 2.8 foi destacada a lacuna identificada pelo TCU no
arranjo institucional estatal, a qual pode muito bem ser preenchida por um sistema
institucional articulado pelos interlocutores do regime democratico.

Nessa ordem de ideias, € importante ter claro o papel de cada um dos atores.
O Poder Executivo, assessorado por sua advocacia publica, tem a responsabilidade
de instrumentalizar e executar a politica publica de saude aprovada pela agenda de
governo, cujo ciclo se inicia com as eleicdes democraticas e encerra com a aprovagao
de seus projetos e contas no Parlamento, bem como com o resultado nas proximas
eleicbes (accountability). O Poder Legislativo, por sua vez, tem a incumbéncia de
aprovar e fiscalizar as agdes de saude, contando com o apoio do Tribunal de Contas.

Ja o Ministério Publico e a Defensoria Publica séo instrumentos do regime
democratico vocacionados a tutelar os direitos humanos individuais e coletivos

indisponiveis, o que naturalmente compreende o direito a saude. O advogado privado,

647 Idem, ibidem.
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enquanto agente indispensavel a administragdo da justica, exerce sob ministério
privado um servi¢o publico de fungcdo social, cabendo a ele satisfazer os interesses
de seu cliente de maneira mais efetiva e célere, seguindo a légica do sistema
normativo®¥8. E, por fim, ao Poder Judiciario cabe homologar o consenso (art. 3°, § 2°,
da Lei da Mediacdo) e dar a ultima palavra sobre a interpretacdo do direito
(supremacia judicial).

Assim, pode-se dividir essas fungbes em O&rgdos agentes e 6rgéos
intervenientes. Os &rgéos agentes sdo aqueles encarregados de iniciar o dialogo
institucional (Poder Executivo e a sua advocacia publica, Ministério Publico,
Defensoria Publica e Advocacia Privada). Ja os 6rgaos intervenientes sdo aqueles
encarregados de promover o controle dos atos (Poder Legislativo, Tribunal de Contas
e Poder Judiciario) e, portanto, com a responsabilidade de continuar a conversa para
se chegar ao resultado final de consenso.

A participacéo do Poder Judiciario pode ocorrer de diferentes modos e em
diversas etapas. O juiz e servidores podem participar da formatacdo de arranjo
institucional®®, inclusive para a validade do processo, ja que o consenso envolvendo
direitos indisponiveis transigiveis deve ser homologado em juizo, apds oitiva do
Ministério Publico. Mas também o Judiciario pode ser uma etapa do sistema para
realizar pautas agregadas®® homologar as negociacdes e adjudicar demandas
individuais e coletivos - este ultimo ponto sera melhor detalhado ainda neste
capitulo®.

Sobre o dialogo institucional para tratar do direito a saude, cumpre ressaltar
que tramita na Caémara dos Deputados o Projeto de Emenda a Constituicdo n°

207/2019 que visa incluir o art. 200-A ao texto constitucional com a seguinte redagao:

Art. 1.° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do art.
200-A, com a seguinte redacao:

648 E 0 que se extrai dos seguintes dispositivos: art. 133 da CF; arts. 1, II, 2°, caput e §§ 1° e 2°, e 3°-
A do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil.

649 Ver capitulo 4.3.2.

650 A pauta agregada é uma técnica de desenho e gestéo aplicada pelos centros judiciarios de resolucéo
de conflitos (CEJUSC’s) destinada a concentrar todas as sessdes de mediacdo ou conciliacio de
assuntos similares em um determinado periodo, muito comum para demandas repetitivas. Ela permite
a otimizacdo de procedimentos, a participacdo dos representantes processuais, sobretudo aos
desassistidos, a participacdo de profissionais técnicos (peritos e contadores, etc.), e a realizacdo de
negociagcbes (TAKAHASHI; ALMEIDA; GABBAY; ASPERTI, op. cit., p. 49-50).

651 TAKAHASHI; ALMEIDA; GABBAY; ASPERTI, op. cit., p. 42-43; p. 49-50.
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““Art. 200-A. Cada Estado da Federacé&o e o Distrito Federal
devera instituir, mediante lei, o0 Comité Estadual Interinstitucional
de Desjudicializacdo da Saude - CEID, com as seguintes
atribuicoes:

I- buscar solugbes administrativas das demandas em saude,
assegurando respostas mais céleres e a prevencao de conflitos
judiciais, além de uniformizar as decisdes aplicaveis aos casos
concretos que sobrevierem, especialmente por meio da
elaboracdo de pareceres que subsidiardo o magistrado nos
casos em que a judicializagao for imprescindivel.

§1°. O Comité Estadual Interinstitucional de Desjudicializagéo da
Saude sera composto no minimo pelos seguintes profissionais:

a) Gestor da area da saude;

)
c) Magistrado estadual de primeiro ou segundo grau;
d) Representante do Ministério Publico Estadual;
e) Representante da Defensoria Publica;
f) Representante da Procuradoria Estadual;
g) Representante do Conselho Estadual de Saude, ¢;
h) Representante dos usuarios do sistema suplementar de
saude.
§2°. Cada estado da federac&o e o Distrito Federal editara lei
estabelecendo as competéncias, fluxos operacionais e demais
normas aplicaveis aos Comités e disciplinara a possibilidade da
instalac&o de nucleos representativos nos municipios. [...]8%?

Na justificativa da proposta, o deputado federal Célio Silveira lembra que o
Estado brasileiro enfrenta muitos desafios para a implementacéo efetiva do direito a
saude, o qual cada vez mais vem sendo demandado judicialmente. Neste sentido,
aponta que o crescimento exponencial do numero de agdes judiciais na metade da
década passada impede o adequado fluxo da politica publica®3,

Para o parlamentar, a solugdo o problema de acesso eficaz e célere a saude
da populagéo seria através da criagdo de um Comité Estadual Interinstitucional de
Desjudicializagc&o da Saude - CEID com a finalidade de incentivar a solugéo preventiva
e extrajudicial, bem como de auxiliar a prestacéo jurisdicional®“ Segundo ele, o
comité seria uma instancia administrativa com a funcéo de discutir as demandas e de
mediar os conflitos que envolvem a assisténcia a saude publica, buscando solugdes

administrativas. Também teria a funcdo de produzir provas técnicas para subsidiar

652BRASIL, Camara dos Deputados. Diario da Camara dos Deputados. Ano LXXIV, n. 218, quinta-
feira, 5 de dezembro de 2019. p. 546. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/imagem/d/pdf/DCD0020191205002180000.PDF#page=546>. Acesso
em: 08 maio 2021.

653 Jdem, p. 547.

654 Idem, ibidem.
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eventual demanda judicial, a fim de uniformizar as decisdes®®.

Para tanto, destaca que esse tipo de comité deve ser composto por atores
politicos e juridicos, como integrantes do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica, promovendo uma gestdo compartilhada e
inovadora, com observancia do respeito das fun¢des tipicas de cada envolvido. Com
iISsO, sua proposta busca priorizar a solugdo administrativa e transformar a
adjudicacdo como o caminho residual, criando uma instancia colaborativa de
construcéo coletiva do SUS para concretizar o acesso universal e igualitario®®.

A proposta tramita em regime especial, mas aguarda apreciacdo da Comisséo
de Constituicdo e Justica e Cidadania da Cémara dos Deputados desde 4 de
dezembro de 2019557,

N&o obstante, esse modelo de sistema institucional, em nosso modo de ver,
independe de reforma constitucional. Como ressaltado no capitulo 3.4, as reformas
legislativas abriram o caminho para o desenho de processos voltadas a ajustar a
protecdo de direitos (principio do autorregramento da vontade no processo civil),
estimulando inclusive a participagéo do poder publico. O art. 174 do CPC e o art. 32
da Lei da Mediacdo autorizam a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
a criar estruturas institucionais para a prevengdo e a resolucdo administrativa dos
conflitos.

Assim, a instituicdo de um sistema publico de saude para tratar de temas do
SUS é uma medida de /ege lata, que depende exclusivamente de iniciativa das

instituicdes.

5.2.2 Espaco institucional de participacdo democratica

Um sistema institucional pode ser visto ainda como um espacgo de discussao
democratico fora do ambiente politico. No capitulo 2.4 foi apresentado o ciclo da
politica publica e tracado em linhas gerais o caminho para a sua formulagao e revisao
em matéria de saude a partir do exemplo da incorporacédo de novas tecnologias para

a assisténcia farmacéutica. Também foi destacado que a OMS reconhece que a

655 Idem, ibidem.

656 Idem, ibidem.

657 BRASIL, Camara dos Deputados. PEC 207/2019. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2231670>. Acesso em:
08 maio 2021.
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reducdo das iniquidades da saude compreende o empoderamento dos individuos e
dos grupos que representam as demandas sociais.

Daniel Wang lembra que esse empoderamento ndo se esgota na
representacdo politica. Espacos institucionais formados por representantes nao
eleitos constituem importante canal de interlocugdo estatal com os cidaddos no
processo decisério da politica publica. Todavia, a falta de critérios objetivos de
desempenho e de publicidade para a tomada de decisGes insulados do controle
democratico, permite a formacdo de coalizbes poderosas para a composicado de
interesses que n&o necessariamente se vinculam aos interesses da populac&o®?.

Mesmo que os Conselhos de Saude®™® tenham sido os instrumentos criados no
ambito do SUS com essa finalidade, o autor ressalta alguns problemas que limitam
essa representacdo popular: (i) participagdo de grupos vinculados aos gestores
publicos de saude; (ii) falta de representatividade de demandas difusas dos usuarios
em geral; (iii) ceticismo quanto a legitimidade da representacdo da sociedade civil
diante da falta de transparéncia do processo de escolha dos representantes; e (iv)
falta de efetividade da deliberacéo dos conselhos®0,

Com efeito, em nosso sentir, 0 caminho atual de revisdo administrativa da
politica de saude privilegia interesses segmentados da sociedade e favorece a
reivindicacdo de interesses particulares do mercado em razado de sua maior
capacidade técnica, razéo pela qual as demandas de natureza difusa ou de grupos
minoritarios ficam marginalizados da engenharia-politico-institucional®!.

Foi justamente por conta dessa debilidade representativa que, segundo Daniel
Wang, o Judiciario se transformou no espaco de debate publico, pois reune condi¢des
de receber reivindicacbes, de exigir explicagbes e de impor a necessidade de revisédo
da politica publica, ampliando, deste modo, a deliberacdo democratica®?.

Porém, as evidéncias da ultima década demonstraram que o Judiciario n&o

6% \WANG, Daniel Wei Liang. Poder Judiciario e politicas publicas de saude: participacédo
democrética e equidade. Cadernos gestdo publica e cidadania, v. 14, n. 54 — jan./junho, p. 51-87,
2009, p. 57-58. Disponivel
em:<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/44185/43066>.Acesso em: 22 nov.
2020.

659 O autor lembra que os Conselhos sdo criados em ambito nacional, estadual e municipal, e a sua
formacio ocorre da seguinte maneira: 50% por representacio através de entidades de usuarios; 25%
entidades de trabalhadores da saude; 25% governo e prestadores de servicos conveniados (Idem, p.
59).

660 Jdem, p. 61.

661 Jdem, p. 59.

662 fdem, p. 62-63.
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conseguiu dar conta de se tornar a voz institucional dos ausentes e dos menos
favorecidos em razao da estrutura deficitaria de acesso a justica. Portanto, foi incapaz
de ouvir as demandas difusas e pertencentes aos grupos localizados fora do eixo
politico-institucional tradicional®3.

Assim como sustenta Daniel Wang, é imprescindivel conectar o0 processo
politico-eleitoral com as instituicdes comprometidas com a protecdo da democracia,
para alinhar a multiplicidade de interesses que permeiam a deliberacdo da politica do
SUS. E isso pode se desenvolver em novas arenas deliberativas®.

Nesta linha de inteleccdo, um sistema institucional vai ao encontro dessa
inclus&o social, na medida em que permite identificar demandas difusas e individuais
descobertas e reprimidas, e trazé-las para um ambiente onde se possa
democraticamente pavimentar o caminho para formulagcdo da politica publica. Isso
consequentemente aprimora o discurso dentro das instancias administrativas
competentes e do controle judicial.

Bernard Alb ressalta que um sistema institucional de disputa permite padronizar
a politica publica de saude para atender demandas individuais e coletivas. Em razao
disso, 0 autor vai além da criacéo de estruturas regionais e propde a criacdo de uma
Camara Nacional de Resolugéo de Litigios de Saude que contemple representantes
das instituicbes essenciais a justica, das administracbes publicas federal, distrital,
estaduais e municipais € das agéncias reguladoras da area, com a finalidade de
exercer uma jurisdicdo administrativa em abstrato e com efeito vinculante para todos
os entes federativos a respeito de entendimentos sobre saude publica, uniformizando
decisGes a serem aplicadas aos casos concretos®®.

Para o autor, esse 6rgao traria ao SUS a real dimenséo do direito publico para
uniformizar a atuacdo administrativa estatal e protecdo dos administrados,
harmonizando a discricionariedade técnica das ciéncias biologicas com o
ordenamento juridico, assegurada, contudo, as garantias e prerrogativas profissionais
dos membros das instituicdes para o exercicio independente de suas fungdes tipicas.
Como consequéncia, as decisdes administrativas favoraveis aos pacientes seriam

estendidas a todos 0s que se encontrassem na mesma situacdo, impedindo a

6863 |dem, p. 63-64.

664 Idem, p. 59.

665 ALO, Bernard dos Reis. Desjudicializando o direito a satde: o papel da Defensoria Pablica nesse
processo. Revista CEJ — Centro de Estudos Judiciarios, Brasilia, ano XX, p. 101-112, set./dez., 2016,
p. 105.
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fragmentacdo das politicas do SUS por meio de demandas individuais adjudicantes,
tal como ocorre no modelo de acesso a justica atual®®®.

Bernard Al6 propde até mesmo propde a releitura da autonomia dos entes
federativos visando a criacdo de uma pauta comum de prestacido do servigo publico.
Sustenta, neste ponto, que o modelo regional cria uma desigualdade ao permitir que
moradores de municipios vizinhos recebam servicos diferentes, 0 que, em sua visao,
enfraguece a credibilidade da administragdo publica®’.

Ainda que seja interessante a proposta do autor, a mudanca da forma de gestao
das disputas deve ser gradual. Como adverte William Ury, Jeanne Brett e Stephen
Goldberg, deve-se pensar grande e comecgar pequeno, criando paulatinamente os
caminhos e a cultura necessaria para a aceitagdo da nova metodologia, pensando na
maximizacido dos resultados em médio e longo prazo — tal como visto no capitulo
4.5568

Justamente por isso que é preciso seguir o rito do DSD, com o desenvolvimento
de um projeto-piloto (capitulo 4.6.2), seguido de medidas de avaliacio, revisdo e
transmissao (capitulo 4.7). Somente com a assimilacdo de uma identidade cultural
(juridica e social), e apds realizados todos 0s ajustes necessarios, € que se pode
pensar em expandir um sistema de prevencdo e de solugdo de disputa de saude
publica a nivel nacional, especialmente considerando as diferencas econémicas e

sociais regionais que fazem parte do direito a saude no contexto brasileiro.

5.2.3 Discusséo sobre critérios econémicos e sociais das politicas publicas

Como visto no capitulo 2.3, o sistema publico de saude € arquitetado para
produzir beneficios individuais e coletivos, mas precisa ser organizado de maneira
racional para poder atender aos multiplos interesses. Como deriva de uma fonte
comum, a conflituosidade intrinseca de acesso as politicas do SUS depende da
cooperacgao e de critérios de equidade para impedir a rivalidade de consumo e permitir

o multiplo acesso dentro de uma perspectiva sustentavel.

668 |dem, p. 106.

667 O autor ressalta que um instrumento importante para conectar o dialogo institucional desse tipo de
sistema com a sociedade civil seria através de audiéncias publicas (/dem, ibidem).

668 URY, William L.; BRETT, Jeanne M.; GOLDBERG, Stephen B. Getting disputes resolved. In:
GOLDBERG, Stephen B.; SANDER, Frank E. A.; ROGERS, Nancy H.; COLE, Sarah Rudolph. Dispute
resolution: negotiation, mediation, arbitration, and other processes. Sixth edition. New York, NY: Aspen
Law & Business, 2012. p. 712.
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O art. 196 da CF estabelece que a saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redu¢ado do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acbes e servigos
para sua promocgao, protecdo e recuperacdo. Portanto, o direito a saude deve ser
acompanhado de medidas econdmicas que assegurem a universalizacdo e a
isonomia de acesso ao SUS.

A analise econbmica do direito busca através de instrumentos analiticos tipicos
das ciéncias econdmicas discutir temas juridicos. Como 0s recursos s8o escassos,
escolhas precisam ser bem feitas para que o resultado da troca (frade-off) seja
eficiente para que o ganho (beneficio) supere a perda (custo), equilibrando os
incentivos para satisfazer simultaneamente todos interesses de maneira eficiente®.

Com isso, a analise econdmica do direito orienta 0 comportamento por meio da
previsdo de resultados que harmonizem as consequéncias das regras e das
interpretacdes juridicas que lhes sdo associadas. Parte do pressuposto de que a
economia pode ser ferramenta util para a analise e pratica do direito, refinando o
debate abstrato para um campo mais concreto®/°.

Nesse contexto, a concretizacdo do direito a saude impde a analise de aspectos
econdmicos do sistema de saude publica, tema que tem como principais objetos de
discussdo o modelo de financiamento®' e como seus recursos podem melhor ser
alocados para proporcionar beneficios equanimes para toda a populacao.

Esse ultimo topico importa para o estudo relacionado a customizacdo de
processos no sistema publico de saude brasileiro, uma vez que a solugdo das disputas
consequentemente resulta em uma decisdo que divide recursos oriundos de uma
fonte comum, a qual, via de regra, € destinada a custear o acesso universal e
igualitario. Esse tema ganha ainda mais relevancia porque os custos da saude
cresceram bastante nas ultimas décadas, principalmente em razdo do avanco

tecnolégico, ao mesmo tempo que o financiamento do sistema tem caido em razéo da

669 ALAMA, Bruno Meyerhof. Analise econémica do direito. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso
Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Teoria Geral
e Filosofia do Direito. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 12 ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo, 2017. Disponivel
em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/41/edicao-1/analise-economica-do-direito>. Acesso
em: 14 mar. 2021.

670 Idem, ibidem.

671 O modelo publico (custeado por meio da arrecadacéo de tributos), o privado (custeado diretamente
pelos usuarios) e suas combina¢des (que podem levar em conta a selecéo do tipo da fonte a depender
do segmento de tratamento).


https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/41/edicao-1/analise-economica-do-direito
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crise econdmica pela qual atravessa o pais, 0 que tem implicado a queda de
arrecadacao.

Diversos critérios de cunho econémico e social orientam o ciclo de formulacéo
de politicas publicas. No ambito da politica de saude, a avaliacdo econdmica leva em
consideracdo as evidéncias cientificas de um tratamento e seu impacto social e
or¢camentario. Esse calculo € fundamental diante da finitude dos recursos financeiros
e humanos.

Um dos principais métodos de avaliagdo de impacto no ambito do SUS é o
custo-efetividade (art. 19-O da Lei do SUS), que considera a relagéo entre o custo e
o beneficio da nova tecnologia e a sua comparagdo com as demais alternativas
(diagnosticas ou preventivas), permitindo a analise que confronta os beneficios
clinicos e os custos associados. Esse critério apresenta de forma sistematica dados
objetivos estabelecidos a partir de indicadores econémicos e sociais para analisar a
repercussdo na qualidade e eficiéncia das novas tecnologias com as aquelas ja
incorporadas a rede publica. Em outras palavras, trata-se de uma equacéo que busca
calcular o impacto da incorporagao de tecnologias e da produc&o de novas diretrizes
clinicas na relagéo entre o seu custo e o beneficio proporcionado em comparagao aos
demais tipos de tratamento existentes®’2.

No método custo-efetividade, os custos de transac&o®’3 s&o confrontados com
os resultados cientificos e clinicos. Ele serve para entender o impacto das diferentes
alternativas e orientar a selecdo da alternativa que gere o melhor efeito terapéutico
em detrimento da escolha de menor custo. Para determinar se um programa ou
tratamento deve ser implementado, € analisada a diferenga entre o custo das
alternativas, dividida pela diferenca entre as suas consequéncias em termos de
efetividade®4.

Para facilitar a compreensao, apresenta-se o seguinte exemplo recente. Em
2018, o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude - CONASEMS

apresentou a Comiss&o Nacional de Incorporacéo de Tecnologias do SUS - CONITEC

672 MORAZ, Gabriele; GARCEZ, Anderson da Silva; ASSIS, Eliseu Miranda de; SANTOS, Jandira
Pereira dos; BARCELLOS, Némora Tregnago; KROEFF, Locimara Ramos. Estudos de custo-
efetividade em sadde no Brasil: uma revisdo sistematica. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 20, n. 10, p.
3211-3229, out., 2015, p. 3212. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/1413-
812320152010.00962015>. Acesso em: 14 abr. 2021.

673 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New
York: W. W. Norton & Company, 1999. p. 74; COASE, Ronald H. The problem of social cost. The
Journal of Law & Economic, v. lll, october, 1960. p. 16

674 MORAZ et al., op. cit., p. 3212.


https://doi.org/10.1590/1413-%e2%80%a8812320152010.00962015
https://doi.org/10.1590/1413-%e2%80%a8812320152010.00962015
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a demanda de incorporacdo de um novo tratamento para gestantes portadoras de
trombofilia na rede publica. O CONITEC analisou a nova tecnologia (enoxaparina
sbdica injetavel) indicada para esse perfil de paciente e a confrontou com as demais
alternativas, em especial com o acido acetilsalicilico (AAS) - produto que ja se
encontrava incorporado ao sistema®’>.

A CONITEC analisou todas as evidéncias cientificas e constatou a sua eficacia
e seguranca e superioridade terapéutica em relacédo aos demais tipos de tratamento.
Este quesito foi aprovado com base nos estudos validados pela comunidade cientifica,
realizados a partir de pesquisas empiricas experimentais randomizadas®’®.

Em seguida, foi conduzida avaliacdo econdmica do tipo arvore de decisdo
(relagdo entre pontos negativos e positivos), tendo como parametro de efetividade o
sucesso da gestacdo (nascimento a termo ou pré-termo) e como variaveis 0s eventos
aborto e morte intrauterina®’”.

O resultado da analise custo-efetividade mostrou que o uso da enoxaparina
sodica, em comparagdo com AAS, custaria R$ 3.466,42 a mais para o tratamento de
cada gestante com trombofilia, sendo a razdo de custo-efetividade incremental de R$
11.074,81 por nascido vivo®”®. Também foi analisada a estratégia AAS combinado
com enoxaparina, a qual restou dominada por apresentar maior custo e menor
efetividade do que a enoxaparina isoladamente. A analise de sensibilidade mostrou
ainda que a variavel que mais altera o resultado final € o custo da enoxaparina sédica
isolada, comprovando o custo-efetividade desse tipo de tratamento.

Por conta disso, concluiu-se pela superioridade da enoxaparina sodica isolada
em relacdo ao AAS para tratamento de gestantes portadoras de trombofilia, tendo
como indicadores o maior numero de nascidos vivos e a menor taxa de abortos, e isso

sem apresentar diferenca em relagdo a eventos adversos em comparagao com as

675 BRASIL, Comisséo Nacional de Incorporacdo de Tecnologias. Enoxaparina para gestantes com
trombofilia: relatério de recomendacéo. Brasilia: Ministério da Sadde, n. 35, jan., 2018. p. 5.

676 Ver: BRASIL, Ministério da Saude. Secretaria de Atencdo a Saude. Departamento de Acgles
Programéticas Estratégicas. Gestacao de alto risco: manual técnico. 5* ed. Brasilia: Editora do
Ministério da Salde, 2010. p. 28; 52-53; 65-66; Protocolo n® 53 da Federacao Brasileira de Ginecologia
e Obstetricia; MERVIEL, Philippe; CABRY, Rosalie; LOURDEL, Emmanuelle; LANTA, Segolene;
AMANT, Carole; COPIN, Henri; BENKHALIFA, Moncef. Comparison of two preventive treatments
for patients with recurrent miscarriages carrying a C677T methylenetetrahydrofolate reductase
mutation: 5-year experience. Journal of International Medical Research, v. 45, p. 1720-1730, 2017.
877 Idem, ibidem.

678 BRASIL, Comisséo Nacional de Incorporacdo de Tecnologias. Enoxaparina para gestantes com
trombofilia: [..], p. 5.
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demais alternativas®”®. Como consequéncia, houve a incorporagdo dessa tecnologia
no SUS através da Portaria n°® 10/2018 do Ministério da Saude.

O método do custo-efetividade também € um instrumento de analise de
agregacéo de valor que visa preencher uma lacuna existente entre as preferéncias
dos gestores (politicas, técnicas, culturais, etc.) e a ciéncia. A preferéncia tem como
caracteristica a subjetividade e significa a escolha que um individuo ou a sociedade
faz diante de duas ou mais op¢des excludentes entre si. Por outro lado, a ciéncia tem
como atributo a objetividade e a reprodutibilidade. Como resultado dessa equagéo, o
custo-efetividade reduz a distancia entre as preferéncias e a ciéncia, integrando todos
os elementos fundamentais para que deciséo estatal se ajuste as necessidades e
possibilidades do sistema®0.

Existem outros tipos de analise econémica para medir 0 impacto da politica
publica de saude, como, por exemplo, os critérios de custo-beneficio, de custo-
minimizacdo e de custo-utilidade®’.

O custo-beneficio € o método para avaliar a viabilidade econémica da
intervencao estatal, sendo considerando para esse fim apenas os custos e o0s
beneficios em termos estritamente monetarios®.

Por sua vez, o método custo-minimizacdo compara os custos das diferentes
formas de intervengdo que produzem as mesmas consequéncias - exempli gratia,
comparativos dos custos de dois farmacos que possuem a mesma eficacia no
tratamento de determinada doencga®83,

Ja o método custo-utilidade leva em consideracao indicadores da duragéo do
tratamento e da qualidade da sobrevida obtida pelos diferentes tipos de intervencdes
na saude. Ele faz a comparacao entre os diferentes tipos de tratamentos, em geral de
alto custo, e tem por objetivo auxiliar a tomada de decis&o levando em conta o impacto
qualitativo e quantitativo pouco conhecido sobre a sobrevida de pacientes. Os
principais marcadores deste tipo de efetividade utilizadas sédo o AVAQ/QALY (Anos
de Vida Ajustados por Qualidade ou Quality Adjusted Life Years) e AVAI/DALY (Anos
de Vida Ajustados por Incapacidade ou Disability-adjusted Life Years)%.

679 Idem, p. 6.

680 MORAZ et al., op. cit., p. 3212.

681 [dem, ibidem:.

682 [dem, ibidem.

683 Idem, ibidem.

684 Jdem, ibidem; FERREIRA, Lara de Noronha. Utilidades, QALYS e medigao da qualidade de vida.
Revista Portuguesa de Saude Puablica, v. 3, p. 51-63, 2003, p. 53-54. Disponivel em:
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O AVAQ/QALY é adotado no Reino Unido pela National Institute for Health and
Care Excellence — NICE®® para a gest&do de demandas administrativas individuais e
coletivas na area da saude, sem possibilidade de contestacdo na via judicial. Esse
indicador calcula a razoabilidade e a viabilidade do novo tratamento medindo a
expectativa de vida do paciente com essa alternativa terapéutica, multiplicada pela
qualidade de vida e dividida pelo custo. Se o indice for baixo, o NICE n&o incorpora o
tratamento. O sistema inglés prevé ainda um patamar maximo de 30 mil libras anuais
para que o Estado possa gastar com tratamentos individuais, o que significa que os
custos que excedem esse teto devem ser arcados pelo cidad&o®.

Nesse contexto, vé-se que critérios econdmicos também fazem parte do
processo das escolhas estatais. A analise econbmica em saude é de fundamental
importancia para a destinacdo adequada dos recursos visando promover maior
beneficio coletivo®®’.

Em nosso entendimento, um sistema institucional de disputa poderia ser um
canal muito interessante de interlocugao entre a comunidade cientifica (universidades,
entidades de pesquisa e de fomento, etc.) e os gestores da saude, com o fim de
articular a discuss&o sobre a troca entre os beneficios proporcionados pelas novas
tecnologias e seus riscos econdmicos, contribuindo para o aperfeicoamento e a

uniformizacéo da formulagao de politicas publicas em um ambiente plural.

<https://run.unl.pt/bitstream/10362/84575/1/RUN%20-%20RPSP%20-%202003%20-
%20V0l.%20Tem%c3%a1tico%20n3%20a05%20-%20p.51-63.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2021.

685 O NICE foi criado em 1999 para avaliar as novas tecnologias de salide e evitar o desperdicio, com
0 objetivo de harmonizar a desigualdade de tratamento nas diferentes regibes do Reino Unido e
uniformizar o atendimento. A agéncia estatal veicula estudos e orientacbes sobre a eficacia e seguranca
dos novos tratamentos terapéuticos e o seu impacto nas despesas publicas. Quando surge uma nova
tecnologia, o NICE se retine com as universidades e estudos de pesquisa para analisar a validade das
evidéncias cientificas e a sua repercuss&o na qualidade, eficiéncia e na economia do sistema publico.
Menos de 15% das tecnologias sdo recusadas por ineficacia em relacdo ao custo, e as decisdes
tomadas pelo NICE ndo podem ser contestadas perante o Judiciario. Portanto, a deciséo final sobre os
novos tratamentos é médica e ndo juridica (VARELLA, Drauzio. NICE (National Institute for Clinical
Excellence). Portal UOL, ago., 2020. Disponivel em: <https://drauziovarella.uol.com.br/drauzio/nice-
national-institute-for-clinical-excellence/>. Acesso em: 06 jan. 2021.

686 CREPALDI, Thiago; MORAES, Claudia. Judicializagdo da saude beneficia mercado e prejudica
sociedade, diz pesquisador. Revista Consultor Juridico, mar. 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mar-12/judicializacao-saude-beneficia-mercado-pesquisador>.
Acesso em: 15 abr. 2021.

687 A proposito, Elton e Thais Venturi levantam a questdo se o sistema de justica brasileiro estaria
preparado para incorporar as premissas da law & economics para a gestdo das demandas do sistema
unico de saude, isto é, estabelecendo parametros econémicos, com recorte monetario, para limitar a
satisfacdo do direito a saude (VENTURI; VENTURI, op. cit., p. 224-225).


https://run.unl.pt/bitstream/10362/84575/1/RUN%20-%20RPSP%20-%202003%20-%e2%80%a8%20Vol.%20Tem%c3%a1tico%20n3%20a05%20-%20p.51-63.pdf
https://run.unl.pt/bitstream/10362/84575/1/RUN%20-%20RPSP%20-%202003%20-%e2%80%a8%20Vol.%20Tem%c3%a1tico%20n3%20a05%20-%20p.51-63.pdf
https://drauziovarella.uol.com.br/drauzio/nice-%e2%80%a8national-institute-for-clinical-excellence/
https://drauziovarella.uol.com.br/drauzio/nice-%e2%80%a8national-institute-for-clinical-excellence/
https://www.conjur.com.br/2018-mar-12/judicializacao-saude-beneficia-mercado-pesquisador
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5.3 Sistemas de solugéo online (ODR)

Um dos temas mais interessantes e intrigantes em relagdo ao desenho de
sistema processual de disputa diz respeito ao uso da ferramenta tecnolégica, através
dos chamados sistemas de soluc&o online (online dispute resolution - ODR), que
buscam introduzir plataformas virtuais para facilitar a comunicacao e a solucéo das
disputas®®,

Em interessante artigo sobre o tema, Rabinovich-Einy e Ethan Katsh lembram
que o desenho de sistemas de disputas gira em torno da comunicacdo e da
distribuicdo de informac&o, e que a tecnologia permite facilitar esse caminho®°. Para
os autores, a ODR néo € campo distinto do DSD, mas somente uma nova abordagem
com o incremento da tecnologia para conectar as partes e o0s terceiros intervenientes
no processo®®.

Ricardo Villas Bdas Cueva diverge dessa posi¢ao, pois compreende que a ODR
€ um novo meio de solugdo em que a tecnologia funciona como uma espécie de
“quarta parte”, permitindo a apresentacéo do caso em um ambiente novo, sem vicios
e preconceitos do sistema anterior®®’.

Para ele, esse tipo de plataforma cria condigbes para superar as barreiras
econdmicas, geograficas e sociais do acesso a justica e proporciona uma avaliagao
rapida e objetiva do caso, reduzindo tempo e custos. Ressalta ainda que essa
ferramenta aproxima as partes e cria oportunidades para prevencao e resolucao das
disputas, incentivando a mudanga de comportamento a depender do grau de
comunicacéo e de entendimento das partes, sendo, assim, um sistema muito mais
eficiéncia®®?.

Entretanto, afirma que esse tipo de sistema serve bem para tratar de questdes
relativamente claras e precisas, motivo pelo qual nao deve ser utilizado para tratar de

questdes juridicas vagas e indefinidas, quando for fundamental o estabelecimento de

688 CUEVA, Ricardo Villas Bbas. Resolugdao de disputas on-line (ODR)e desjudicializag¢do. In:
Desjudicializaco, justica conciliativa e poder publico [livro eletrénico]. AVILA, Henrique; WATANABE,
Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.) S4o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. parte 9,
cap. 1, item 3.

689 RABINOVICH-EINY, Orna; KATSH, Ethan. Technology and the future of dispute systems
design. Harvard Negotiation Law Review, Cambridge, MA, v. 17, p. 151-199, 2012, p. 153 ¢ 167-168.
690 fdem, p. 168.

691 CUEVA, op. cit., parte 9, cap. 1, item 3.

692 [dem, ibidem.
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um precedente ou, ainda, quando uma das partes n&o reconhecer o direito da outra®.

Para o autor, uma ODR deve ser desenhada com muita transparéncia e com
avaliagdes neutras periddicas, ndo podendo constituir um meio para impedir ou
retardar a concretizacao de direitos®94.

No mesmo sentido, Antonio do Passo Cabral explica que a ODR é uma nova
técnica processual que compreende as experiéncias de mediacdo e de conciliacéo
realizadas em ambiente virtual e constitui um espaco até mesmo para a solugdo de
disputas fora do Judiciario de maneira mais rapida e econébmica e com potenciais
condi¢bes de proporcionar maior a satisfacdo aos interesses do jurisdicionado (online
courts)®.

Para o autor, a ODR permite ainda agregar ao uso do ambiente virtual técnicas
de inteligéncia artificial, tais como a mineragcéo de dados (big data) e o aprendizado
tecnoldgico (deep learning), que podem ser sistematizadas para a construgado de um
caminho democratico e acessivel para prevenir, gerenciar e solucionar demandas
extrajudiciais e judiciais (justica preditiva)®%.

Dessa forma, aponta que a ODR pode ser um caminho processual interessante
para tratar de questdes simples e, assim, permitir que 0s recursos humanos e
financeiros possam ser melhor empregados em disputas mais complexas®®’.

Para ele, o desafio atual ndo € mais admitir a integracéo dos meios tecnologicos
ao sistema processual de disputa, mas sim definir o design da ODR®8.

Isso realmente faz sentido, pois ha no mercado de consumo uma grande
variedade de ODR’s (marketplaces). Criada em margco de 1999, a eBay Dispute
Resolution Center foi a primeira plataforma de sucesso. Seu objetivo foi construir um
caminho para mediar a relagdo no comércio eletrénico de produtos (e-commerce)
entre os compradores e 0s vendedores a partir da perspectiva de um desenho

institucional que colocasse em pratica os mecanismos de ADR com o uso da

693 Idem, ibidem.

6% Idem, ibidem.

695 O autor explica ainda que muitos sistemas tém se valido da participagéo direta dos juridica dos-
usuarios por meio de avaliacbes (feedback), em campos que possibilitam criticas e sugestdes
(CABRAL, Antonio do Passo. Processo e tecnologia: novas tendéncias. In: Direito, Processo e
Tecnologia [livro eletrénico]l. WOLKART, Erik Navarro Wolkart; LAUX, Francisco de Mesquita;
RAVAGNANI, Giovani dos Santos; LUCON, Paulo Henrique dos Santos. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2020. cap. 3.5).

69 Idem, ibidem.

697 Idem, ibidem.

698 Idem, ibidem.
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tecnologia®®.

Em 2003, a plataforma foi aperfeicoada para introduzir novos mecanismos de
comunicacdo e de transparéncia (feedback: com possibilidade de insercédo de
perguntas e respostas, documentos, etc.), de negociacado automatizada para tipos
especificos de disputas (produtor ndo recebido; produto fora do padrao anunciado;
produto ndo adimplido; e disputada relacionada ao feedback) e da técnica de
julgamento realizada por um conselho comunitario virtual (online community court)
composto por vinte e um usuarios do eBay, com a responsabilidade de decidir a
disputa’®.

O Cybersettle e o SmartSettle também foram plataformas virtuais que
revolucionaram a forma de tratamento das divergéncias. Esse sistema introduziu uma
nova férmula de solugéo baseada na negociagéo de interesses’®! para os casos em
que a comunicagao e 0 uso da informacgdo nao foram suficientes para alcancar o
consenso’?.

Essas plataformas criaram o conceito de blind bidding, mecanismo que permite
que as partes insiram de maneira confidencial no sistema eletrénico propostas minima
e maxima de negociagdo € uma margem dentro desses patamares para que sua
diferenca seja repartida entre as partes para fins de acordo. Se a proposta nao estiver
dentro desse raio de interesse, o acordo ndo é concluido e o sistema ndo revela as
propostas oferecidas. Esse processo pode ser repetido algumas vezes, conforme
combinado pelas partes’®3,

Os mecanismos de solugéo online de disputas também tém sido incentivados
pela Unido Europeia e pela Comiss&o de Direito do Comércio Internacional das
Nacgbes Unidos (United Nations Commission On International Trade Law - UNCITRAL)

para o tratamento de questdes ligadas ao mercado de consumo internacional como

699 A plataforma foi desenvolvida a partir do projeto-piloto elaborado pelo Centro de Tecnologia da
Informacéo e Resolugéo de Disputas (atual Centro Nacional de Tecnologia e Resolucio de Disputas)
com duzentas disputas, que comprovou que seria possivel obter acordos satisfatérios por meio
eletrénico. Desta forma, o eBay contratou a startup SquareTrade com o objetivo de expandir esse
sistema em larga escala e torna-lo rentavel. A startup entdo criou um software que permite criar opgcdes
de solucdo consensual entre compradores e vendedores sem a participacdo humana na primeira etapa
e com essa participacdo na segunda etapa. Além disso, foi criado um selo comercializado pelo eBay
que cria o vinculo de confianga entre o comprador e vendedor, ndo somente para evitar fraudes, como
também para sinalizar que o fornecedor estad comprometido em resolver todos os problemas que o
produto eventualmente vier a apresentar (RABINOVICH-EINY; KATSH, op. cit., p. 169-170).

700 RABINOVICH-EINY; KATSH, op. cit., p. 174-175.

701 Abordagem explicada no capitulo 4.5.1.

%2 |[dem, p. 175-176.

703 [dem, ibidem.
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forma de proteger o consumidor e reduzir os custos da litigancia”*.

Da mesma forma, no Brasil essa metodologia processual possui forte
disseminagao no campo do direito do consumidor, como ocorre nas plataformas do
“Consumidor.gov’’® da ANS’% e do “Reclame Aqui’’%, que articulam a mediag&o
entre consumidor e fornecedor de produtos e servicos’.

A proposito, no final do ano passado o CNJ editou a Resolugéo 358/2020, que
regulamenta a ODR no &mbito do Poder Judiciario, impondo que os tribunais, no prazo
de até dezoito meses, disponibilizem sistema informatizado para a resolugdo de
conflitos por meio da conciliagdo e mediacdo - SIREC (art. 1°), demonstrando que
esse tipo de plataforma sera uma realidade amplamente difundida.

Em relac&o a disputa de saude, Antonio do Passo Cabral lembra que em marg¢o
de 2019 o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro instituiu a plataforma virtual
chamada “Centro de Integracdo Online” para tratar de demandas (extrajudiciais e
judiciais) de saude privada entre os consumidores e operadoras de planos de saude.
Esse sistema funciona nas fases extrajudicial e judicial’®.

Nas chamadas demandas “pré-processuais”’, 0 cidaddo ou seu representante
processual insere no programa o problema e a plataforma mostra op¢des de acordo

baseadas na jurisprudéncia do Tribunal fluminense que s&o manejadas

704 FALECK, op. cit., p. 178; UNITED NATIONS, Commission On International Trade Law. UNCITRAL.:
Technical notes on online dispute resolution. New York: United Nations, 2017. p. 12-13. Disponivel em:
<https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-
documents/uncitral/en/v1700382_english_technical_notes_on_odr.pdf>. Acesso em: 16 maio 2021.

705 Trata-se de uma plataforma criada pela Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica
que oferece o0 servi¢o publico de interlocugéo direta entre consumidores e empresas cadastradas para
solucdo de conflitos de consumo de forma virtual. Em seu portal eletronico, a plataforma informa que
cerca de 80% das reclamacdes registradas sdo solucionadas de maneira consensual, € que o
consumidor recebe uma resposta em média de 7 dias (BRASIL, Consumidor.gov.br. Sobre o servi¢o.
Disponivel em: <https://www.consumidor.gov.br/pages/conteudo/sobre-servico>. Acesso em: 15 maio
2021).

706 Essa plataforma publica oferece a mediacéo entre o consumidor e as operadoras de plano de salde,
apresentando ao final da disputa, caso ndo haja o acordo, um relatério final (ndo vinculante) sobre a
reclamacio e um parecer sobre a violacdo ou ndo das normas que regulam o setor (BRASIL, Agéncia
Nacional de Saude Suplementar. Canais de atendimento ao consumidor. Disponivel em:
<http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-do-consumidor/canais-de-
atendimento-ao-consumidor>. Acesso em: 15 maio 2021).

707 Plataforma privada criada hé vinte anos para a solucao de conflitos entre consumidores e empresas
da América Latina. Também serve como um canal de pesquisa sobre a reputacdo da empresa
(RECLAME Aqui. Sobre o reclame aqui. Disponivel em: <https://www.reclameaqui.com.br/como-
funciona/>. Acesso em: 15 maio 2021).

708 Para se aprofundar sobre as variedades de sistemas de ODR e sobre as chamadas online courts,
ver: Susskind, Richard. Online Courts and the future of Justice. Oxford University Press, 2019.

709 CABRAL, Antonio do Passo. Processo e tecnologia: novas tendéncias. In: Direito, Processo e
Tecnologia [livro eletrénico]l. WOLKART, Erik Navarro Wolkart; LAUX, Francisco de Mesquita;
RAVAGNANI, Giovani dos Santos; LUCON, Paulo Henrique dos Santos. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2020. cap. 3.5.


https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-
https://www.consumidor.gov.br/pages/conteudo/sobre-servico
http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-do-consumidor/canais-de-%e2%80%a8atendimento-ao-consumidor
http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-do-consumidor/canais-de-%e2%80%a8atendimento-ao-consumidor
https://www.reclameaqui.com.br/como-%e2%80%a8funciona/
https://www.reclameaqui.com.br/como-%e2%80%a8funciona/
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automaticamente por um sistema de inteligéncia artificial. Se o consumidor néo
concordar, 0 sistema o conecta com um representante da operadora para uma
conversa eletrébnica. Nao havendo acordo, a mediacdo € um caminho disponivel no
proprio ambiente virtual, com a possibilidade de agendamento de sessdo
presencial’'®. O Tribunal Estadual aponta que a expectativa é que o consumidor tenha
uma resposta administrativa do seu pedido em até trés horas’!".

O sistema permite ainda que o consumidor receba uma lista de produtos e
servicos oferecidos por seu contrato, facilitando a informagdo sobre os direitos
contratuais muitas vezes desconhecidos’'2.

Em relacdo as demandas judiciais, apés 0 seu ajuizamento no sistema
eletrénico, 0 demandante € encaminhado a um ambiente virtual de conciliagcido em que
pop-ups mostram a porcentagem de autocomposicdo em demandas dessa especie,
criando um incentivo (nudge) para que o autor siga o procedimento de conciliagdo.
Adotado esse caminho, o sistema conecta o consumidor com 0s representantes das
operadoras em um chat eletrbnico para iniciar as negociacdes. Caso as partes
cheguem a um acordo, a minuta de sentenca é produzida automaticamente e é
distribuida a um juiz para homologacgao’'3.

A ideia do sistema é muito boa e, por isso, buscou-se pesquisar os resultados
e informagdes atuais sobre seu funcionamento. Contudo, n&o foi possivel localizar
nenhuma informac&o nova no portal eletrénico do Tribunal € nem em portais de
noticias juridicas. O aplicativo mencionado também nao foi localizado no servigo de
distribuicdo digital de aplicativos modveis apple store. Todavia, fica o registro deste
projeto relatado na doutrina e nos portais eletrénicos consultados.

Sobre a possibilidade de utilizacdo da ODR em relag&o a disputas envolvendo
a administracdo publica, Denise Caldas afima que, desde que respeitados os
principios administrativos, é possivel adota-la para tratar dos mais variados temas,
especialmente apos a experiéncia com distanciamento social em decorréncia da

COVID-19, que mostrou ser possivel discutir questdes sensiveis de maneira

710 Idem., ibidem.

711 LEORATTI, Alexandre. TJRJ langa ferramenta de conciliagdo online para casos da area da
saude: plataforma digital pretende resolver problemas envolvendo planos de salide em até trés horas.
Jota, S&o0 Paulo, 12 mar. 2019. Disponivel em: <https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-
acaoftjrj-conciliacao-online-saude-12032019>. Acesso em: 15 maio 2021.

12 [dem, ibidem.

713 Segundo Cabral, o sistema ainda ndo é totalmente automatizado, pois a intermediacéo é operada
por humanos. Todavia, ha projetos para torna-la totalmente robotizada (CABRAL, Processo e
tecnologia, cap. 3.5).


https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-%e2%80%a8acao/tjrj-conciliacao-online-saude-12032019
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-%e2%80%a8acao/tjrj-conciliacao-online-saude-12032019
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remota’'4,

A autora destaca que a ODR pode contribuir para resolver problemas de
assimetria informal e massificados. Porém, adverte que um sistema de solu¢&o online
deve primar pela seguranca digital, no sentido de que a privacidade e a
confidencialidade das comunicagdes (art. 2°, VII, da Lei da Mediacdo) e de dados
pessoais sejam preservadas (art. 2° e seguintes da Lei Geral de Protecéo de Dados -
LGPD)"">,

Como principais vantagens, aponta que a ODR reduz custos (administrativos e
sociais) e amplia 0 acesso a justica, alcangcando 0 maior numero de usuarios. Para
proteger os mais vulneraveis, assim como Ricardo Villas Béas Cueva, afirma que é
papel do Estado corrigir as assimetrias e desigualdades (informacionais e
tecnoldgicas), funcdo que, segundo ela, deve ser executada pela Defensoria
Publica’'®.

A autora ressalta ainda que a ODR possibilita a criacdo de processos mais
flexiveis, permitindo que a administracio publica se torne mais agil, competitiva e
eficiente, tanto para resolver suas disputas quanto para estabelecer um fluxo
transparente de informacao ao destinatario final (simetria informacional)”'”.

De outro vértice, Dierle Nunes e Camilla Paolinelli veem com preocupacéo a
influéncia tecnoldgica no sistema de justica. Como problemas, destacam que: (i) cerca
de 25% da populacéo brasileira ndo tem acesso a internet; (ii) boa parte da populagao
n&o tem conhecimento sobre como utilizar essa ferramenta (analfabetismo digital); (iii)
as desigualdades regionais, econdmicas e geracionais em relagdo ao uso de
tecnologias sdo fatores que podem comprometer a ampliacdo do acesso a justica
prometida; (iv) a ampliacdo da autorrepresentacdo (jus postulandi) pode mitigar as
garantias da ampla defesa e do juiz natural (imparcialidade do Judiciario)”'8.

Por conta disso, afirmam que antes de tudo é preciso estabelecer diretrizes

714 FIGUEIRA, Denise Caldas. Resolugao de conflitos on-line e os desafios para a administracao
publica. In: Desjudicializaco, justica conciliativa e poder publico [livro eletrénico]. AVILA, Henrique;
WATANABE, Kazuo; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coords.) Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020. parte 9, cap. 4, item 3.

715 [dem, ibidem.

718 Idem, ibidem; CUEVA, op. cit., parte 9, cap. 1, item 3.

7 Idem, ibidem.

718 NUNES, Dierle; PAOLINELLI, Camila Mattos. Novos designs tecnologicos no sistema de
resolucao de conflitos: ODR, e-acesso a justica e seus paradoxos no Brasil. Revista de Processo, v.
314, p. 395-425, abr. 2021, p. 408 e 411.
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éticas’'® que assegurem a paridade de poder e a simetria informacional para evitar a
apropriacao do sistema de justica brasileiro por pautas do neoliberalismo processual
e, por consequéncia, o favorecimento do litigante habitual”2°.

Concluem que a virada tecnoldgica impde a renovacéo propedéutica do direito
processual, a fim de reposicionar as garantias do contraditério, da fundamentacgao das
decisbes, da ampla defesa e da isonomia, em busca da constru¢cdo do devido
processo tecnoldgico, para que as habilidades processuais de criagdo de tribunais
online sirvam para concretizar direitos e ndo para construir ambientes de manipulacao
do comportamento mediante tecnologias persuasivas’?’.

Essas observagcbes sdo muito importantes. A tecnologia modificou
completamente a forma humana de viver e de se relacionar, introduzindo ferramentas
que ao mesmo tempo que ampliam a realizacdo de uma série de atividades
influenciam o processo de escolha, repercutindo inclusive no desempenho da
democracia, como releva o documentario “Privacidade Hackeada” (The Great Hack),
dirigido por Karim Amer e Jeahne Noujaim, que trata do escandalo envolvendo a
empresa de consultoria Cambridge Analytica e o Facebook e a possivel interferéncia
nas eleicdes norte-americanas de 201672,

Por essa razéo, a legitimidade da ODR pressupde a introdu¢éo de mecanismos
de protecdo do cidadio, o que logicamente depende de um rigoroso diagndstico,
programa-piloto e medidas de avaliagdo e de revisdo. De qualquer modo, pode ser
uma plataforma interessante para a institucionalizagdo de um sistema de disputa de
saude publica, sobretudo porque proporciona a ampliacéo do acesso a justica e reduz

custos administrativos (humanos e materiais) e financeiros.

5.4 Legitimidade processual: protecao dos interesses individuais e coletivos

5.4.1 Classificagcdo do direito a saude

A saude proporciona beneficios individuais e coletivos, motivo pelo qual as

719 Relacionadas aos principios da participagdo informada, acessibilidade, responsabilidade,
competéncia, empoderamento, igualdade, justica, honestidade, imparcialidade, transparéncia,
inovacao, integracéo, obrigaco legal, neutralidade, protecio contra danos e segurancga (/dem, p. 411).
720 [dem, ibidem.

721 [dem, ibidem.

722 THE Great Hack. Direcdo: Karim Amer e Jeahne Noujaim. Estados Unidos da América: Netflix, 2019.
Streaming (113 minutos).
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politicas publicas sdo destinadas ao mesmo tempo ao cidadédo e a sociedade: o
cidaddo tem expectativa de satisfazer suas necessidades preventivas e terapéuticas
quando elas aparecerem € a sociedade de construir um sistema publico de saude que
possa oferecer respostas oportunas a multiplicidade de demandas individuais’23.

Com efeito, um sistema de disputa de saude publica tem que ser desenhado
de uma forma que possa tutelar ao mesmo tempo interesses individuais e coletivos.

Em relacdo aos direitos coletivos sob a perspectiva processual, estes s&o
tradicionalmente classificados em difusos, coletivos em sentido estrito e individuais
homogéneos (art. 81, paragrafo unico, do CDC).

Os direitos ou interesses difusos sdo marcados pela transindividualidade, de
modo que seus titulares s&o pessoas ligadas por circunstancias de fato a uma
pretensdo indivisivel de individuos que n&o podem ser identificados (sujeitos
indeterminaveis)’?4.

E justamente esse o ponto que os diferencia dos direitos ou interesses coletivos
em sentido estrito. Ainda que também tenham como caracteristicas a
transindividualidade e a indivisibilidade, nos direitos coletivos em sentido estrito seus
titulares podem ser identificados, pois estdo ligados por uma relagdo juridica-base
preexistente que os une a determinado grupo, categoria ou classe. Porém, ndo se
trata de mera aglutinacdo de direitos, como ocorre com os direitos individuais
homogéneos, mas sim de uma pretensdo genuina do grupo. Justamente por isso que
os direitos coletivos ndo comportam cis&o’%.

Ja os direitos individuais homogéneos, do ponto de vista material, s&o
singularizados, ou seja, pertencem a cada um dos sujeitos. Contudo, por conveniéncia
processual, sdo tratados de maneira coletiva em raz&o da origem comum, constituida
apds a situacado juridica que faz surgir o direito subjetivo. O sistema processual
empresta protecdo juridica bivalente para que essa espécie de direito possa ser
reivindicada pela via individual e coletiva. A ligacdo entre os direitos individuais,
portanto, € estritamente instrumental, com vistas a tratar de maneira uniforme a

guestdo comum, a ser posteriormente individualizada no momento da satisfagéo’%.

723 \/er capitulos 2.3, 2.4 e 2.5.

724 \JENTURI, Elton. Processo civil coletivo: a tutela jurisdicional dos direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos no Brasil. Perspectivas de um Cdédigo Brasileiro de Processos Coletivos. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007. p. 53-54; ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo. Curso de processo civil
coletivo [livro eletrénico]. 32 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. cap. 2.4.2.

725 VENTURI, Processo civil coletivo [...], p. 57-58.

726 |dem, p. 63 e 68.
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Elton Venturi aponta que essa origem comum pode estar relacionada a
questdes de fato ou de direito (homogeneidade da causa), as quais hdo comportam
qualquer condicionamento qualitativo ou quantitativo’?’.

Entretanto, alguns autores indicam que a origem comum compreende o critério
da preponderancia coletiva sobre a individual, no sentido de que a aglutinacéo de
interesses individuais pressupde que o tratamento coletivo traga reflexos uteis para
as pretensdes individuais adjacentes’2,

A despeito dessa orientagcao tradicional, Edilson Vitorelli propde uma nova
tipologia dos direitos transindividuais, chamados por ele de conflitos coletivos. Para o
autor, os conflitos de natureza coletiva somente podem ser classificados a partir do
caso concreto, com base nos indicadores da complexidade’? e da conflituosidade’®,
e definidos sob parametros sociologicos’!. Por isso, propbe a classificacdo dos
conflitos coletivos em litigios globais, locais e de difus&o irradiada ou irradiados’32.

Nessa perspectiva, os litigios globais sdo aqueles nao atingem direitos ou
interesses de pessoas em especifico, mas de toda a sociedade 3. J4 os litigios locais
sao aqueles que afetam direitos ou interesses de titularidade de uma comunidade ou
grupo de dimensdes reduzidas conectado por um alto grau de consenso - com forte
relacdo de afinidade social, emocional e territorial’34. Por fim, os litigios de difus&o
irradiada compreendem a les&o desigual de direitos ou interesses de uma pluralidade

de pessoas que nao formam uma unidade, abrindo a possibilidade de litigios mutaveis

27 |dem, p. 71 e 75.

728 ARENHART; OSNA, op. cit., cap. 3.2.2.1.

729 Segundo o autor, a complexidade representa o elemento que indica as possibilidades de tutela
adequada do direito dentro das multiplas formas permitidas pelo ordenamento juridico. Portanto, sera
complexo o litigio coletivo quando puder ser tutelado por diversas formas ndo equivalentes em termos
faticos, mas sim em termos juridicos (VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos
direitos aos litigios coletivos [livro eletrdnico]. 22 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019. cap 2.6.1.3).
730 A conflituosidade, conforme teoria do autor, é o elemento que indica o grau de divergéncia entre os
integrantes da sociedade titular do direito em litigio. Seu exame pressupde identificar as posicdes
desses titulares no caso concreto, a fim de classifica-las segundo suas pretensdes — subcategorias ou
subgrupos. Deste modo, quanto maior a diversidade de lesdo ao bem juridico, maior sera a
conflituosidade. E isto se deve porque as pessoas se orientam de forma a favorecer 0s seus proprios
interesses, dai a necessidade de realizar a classificacido segundo as pretensdes almejadas. Como
assevera o0 autor, a conflituosidade é “[...] uma caracteristica endégena ao grupo titular do direito,
refletindo suas divergéncias de opinibes e interesses em relacdo a solugédo do litigio, enquanto a
complexidade lhe é exégena” (VITORELLI, idem, ibidem).

731 VITORELLI, op. cit., cap. 2.6.1-2.6.2; VITORELLI, Edilson. Litigios estruturais: decisdo e
implementacio de mudancas socialmente relevantes pela via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (orgs.). Processos estruturais. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 373.

732 |dem, cap. 2.6.3-2.6.5.

733 [dem, cap. 2.6.3.

734 |dem, cap. 2.6.4.
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e multipolares, com a possibilidade de antagonismo de pretensdes entre os
subgrupos’3%-736,

Com base nesse contexto, Edilson Vitorelli vé a necessidade de uma teoria
unificada dos litigios coletivos, com o fim de extinguir os direitos individuais
homogéneos como categoria autbnoma, seguindo a mesma matriz metodologica
proposta para os direitos transindividuais para definir os litigios individuais
homogéneos’?’.

Desse modo, explica que os litigios individuais homogéneos globais s&o
aqueles em que a leséo individual € pequena e, portanto, n&o desperta o interesse de
nenhum dos titulares. A vocacgao instrumental coletiva surge, assim, com o objetivo de
satisfazer o interesse social de evitar que o agente causador da lesdo se aproprie
desse desinteresse para auferir uma vantagem. Quanto aos indicadores, o litigio
individual global pode ser simples ou complexo, a depender do grau de dificuldade de
se identificar a repercussao social, e a conflituosidade sera sempre baixa, tendo em
vista o desinteresse individual”38.

Os litigios individuais homogéneos locais, por sua vez, compreendem um grupo
de pessoas unidos por um vinculo de solidariedade criado apds a violag&o dos direitos
ou interesses, o que faz com que seus titulares possuam perspectivas em comum’3°,
Deste modo, a finalidade instrumental da tutela coletiva é otimizar a recomposigcao
patrimonial das vitimas, sobretudo dos titulares ausentes. Sua complexidade varia
conforme a les&o e a conflituosidade € média, pois, ainda que seus titulares possuam
um vinculo objetivo que os agreguem, a busca por privilegiar seus préprios interesses
pode dividi-los”C.

Por fim, os litigios individuais homogéneos irradiados implicam a juncéo de uma
diversidade de interesses individuais que, muito embora decorram de um mesmo
episodio (origem comum), possuem caracteristicas singulares, 0 que resulta em
diferentes perspectivas de seus titulares. Por isso, sua complexidade e conflituosidade

sao sempre altas, tendo em vista o0 grau de incerteza da melhor forma de tutelar a

735 |dem, cap. 2.6.5.

736 Com efeito, a titularidade a direito material pertence a uma sociedade elastica, composta por
pessoas com graus diversificados de interesse (Idem, cap. 2.7).

737 |dem, cap. 2.8.

738 |dem, ibidem.

739 A diferenca em relacéo aos litigios locais é a inexisténcia de laco identitario preexistente.

740 Idem, ibidem.
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pluralidade de direitos ou interesses dos presentes e dos ausentes do processo’*!.

Com base nessas premissas tedricas, pode-se concluir que o sistema publico
de saude € uma forma de tutelar direitos e interesses individuais e coletivos.

Ao mesmo tempo em que pode contemplar interesses de toda a sociedade -
direitos difusos ou conflitos globais ou de difus&o irradiada -, também pode tratar de
demandas sociais do SUS individuais e coletivos, que podem estar relacionadas
exclusivamente a uma classe de pessoas vinculadas (grupo, classe ou categoria,
como, por exemplo, os profissionais de saude que atuam na linha de frente da COVID-
19 - hipdtese em que a tutela processual se qualifica como coletiva em sentido estrito
ou conflito coletivo local), ou a uma pluralidade de individuos que tenham em comum
a origem de uma lesdo a um direito subjetivo (verbi gratia, todas as pessoas que foram
vacinadas pelo Municipio de Curitiba com um lote de vacina que tenha se revelado
prejudicial a saude -, circunstancia que a tutela processual se apresenta como o
melhor instrumento para proteger os direitos individuais homogénea ou os direitos
homogéneos irradiados (proporcionalidade panprocessual)’42.

Em todas essas hipdteses, € possivel identificar a repercussdo da politica
publica em pessoas cujas pretensdes n&o estejam sendo representadas (ausentes),
as quais precisam ser tutelados tanto em uma ac¢ao judicial como em um mecanismo
extrajudicial.

Portanto, a tutela processual em matéria de saude publica pode ser delimitada
nas perspectivas individual e coletiva, cujos interesses a serem protegidos pertencem
aos sujeitos presentes, aqueles que estdo formalmente requerendo a assisténcia
perante o SUS, e aos sujeitos ausentes, dos quais fazem parte pessoas
indeterminadas ou indeterminaveis.

A matriz institucional cria a expectativa de satisfacédo do interesse individual.
Por isso, o cidadao tem interesse processual quando ha recusa de atendimento.
Entretanto, o acesso individual ndo pode estar desconectado do controle da
adequacdo e da efetividade da politica publica, e, por consequéncia, ndo pode

prejudicar os interesses dos ausentes, especialmente porque as demandas individuais

41 Idem, ibidem.

742 O critério da proporcionalidade, em sua dimens&o panprocessual, consiste na relacdo externa dos
processos ou, mais precisamente, na avaliacido dos processos tomados em seu conjunto, quando
oriundos de um contexto comum (ARENHART, Sérgio Cruz. A tutela coletiva de interesses
individuais: para além da protecdo dos interesses individuais homogéneos [livro eletrdnico]. 22 ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. cap. 1-2).
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repercutem na estrutura e no financiamento do SUS"#3. O carater coletivo do direito a
saude exige que a tutela processual sirva de didlogo para aperfeicoar a politica
publica, cabendo ao Estado e a sociedade a responsabilidade de representar os
interesses coletivos das pessoas ausentes.

Assim, as demandas de saude publica se caracterizam por pertencer a
multiplos polos de interesse que se vinculam a um contexto maior. Logo, a prote¢ao
ao direito individual deve ser compreendida a partir da perspectiva de justica
compositiva, para que SUS possa proporcionar beneficios a pluralidade de interesses,
ainda que com sacrificios razoaveis na esfera individual ™44,

Por conta disso, o interesse social dos ausentes precisa ser protegido por um

representante adequado, tema que tem origem na doutrina norte-americana.

5.4.2 Representacdo adequada

Nos EUA, o nucleo essencial do devido processo legal é a garantia de ser
ouvido’®, a ter o direito a um dia na corte — right to a day in Court’. Ainda que vigore
o direito a autorrepresentacdo no ordenamento juridico norte-americano, a tutela
coletiva somente subsiste quando presente um representante adequado, postulado
que decorre do devido processo legal.

O representante adequado € um membro da classe que, assim como 0s
ausentes, ¢ titular da relac&o de direito material. Sua condi¢éo é aferivel somente no
caso concreto e se funda na existéncia de motivo para que o representante busque
tutelar os direitos dos membros da classe’*’. Esta relac&o entre o representante e os

membros da classe prescinde de pacto prévio ou posterior’®. Exige-se apenas a

743 VENTURI, Elton; VENTURI, Thais Goveia Pascoaloto. Uniformizacdo, coletivizagio e
estruturacao Processual da tutela da saide sob o enfoque da analise econdémica do direito. In:
PEREIRA, André Dias; DOMENECH, Javier Barcel6; ROSENVALD, Nelson (Org.). Saude, novas
tecnologias e responsabilidades. 12 ed. Coimbra: Instituto juridico da faculdade de direito da
Universidade de Coimbra, v. 1, p. 211-226, 2019, p. 217.

744 Diz-se isso com base nas licbes de Diego Faleck e Francis McGovern (FALECK, op. cit., p. 132-133;
McGOVERN, Francis E. Dispute systems design: the United Nations compensation commission.
Harvard Negotiation Law Review, Cambridge, MA, v. 14, p. 171-189, 2009, p. 172-173 e 189).

745 Viide: JUSTIA, US Supreme Court. Mullane v. Central Hanover Bank & Trust Co. 339, U.S. 306,
1950. Disponivel em: <https://supreme. justia.com/cases/federal/us/339/306/>. Acesso em: 18 ago.
2019.

746 MARINONI, Luiz Guilherme. Incidente de resolucdo de demandas repetitivas: decisdo de
questdo idéntica x precedente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 44.

747 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo [...] cap. 3.

748 Podem os membros da classe, todavia, impugnar a adequacéo do representante, raz&o pela qual o
procedimento prevé a necessidade de notificacdo dos ausentes no curso do procedimento de
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unidade de designios ou a justaposi¢cdo de interesses para que n&o haja assimetria a
viciar a integral tutela de todos os interesses da classe. Isto € fundamental porque
todos est&o sujeitos ao resultado da demanda coletiva (binding effect)’.

De todo modo, a adequacido da representacdo n&o se resume apenas a
existéncia de razdes de unidade e de afinidade, mas também a uma série de fatores,
como, por exemplo, a capacidade financeira do representante para suportar todos os
custos do processo coletivo™® e a capacidade técnica de seu representante
processual, levando em conta a sua reputagao, o seu histdérico em demandas coletivas
e todos os incentivos em jogo'.

Com efeito, entre os norte-americanos, o controle judicial da representagao € a
forma pela qual se assegura o direito constitucional a um dia na corte. Trata-se do
filtro processual essencial para que uma demanda se torne uma acao de classe. Isto
significa que somente tera natureza coletiva a demanda na qual houver a integral
protecdo dos interesses dos membros ausentes por intermédio de um representante
adequado’®2.

A legitimidade constitucional do efeito vinculante se fundamenta no
procedimento que controla a representacado adequada. A representacdo adequada é
tdo importante que ha a possibilidade de criacdo de subclasses para assegurar a
existéncia de simetria de interesses entre o representante e o0s representados,
conforme estabelece a Rule 23. Class actions, (c) (5), da Federal Rules of Civil
Procedure.

Desse modo, ha um rigoroso controle judicial de admissibilidade da demanda
coletiva através do chamado procedimento de certificagdo™3. O seu objetivo €
salvaguardar os interesses dos terceiros potencialmente integrantes da relacdo
juridica para assegurar que todos estejam adequadamente representados no caso

concreto (sujeitos ausentes)’™*. Apenas com a aprovac&o judicial no controle de

certificaco. Ver: Federal Rules of Civil Procedure, Rule 23. Class actions, (¢) (2).

749 Em decorréncia do sistema op-out que vigora no direito norte-americano, ainda que o resultado seja
desfavoravel aos membros ausentes. Neste sentido: DANTAS, Bruno. Principios do direito [livro
eletrénico]: processo agregado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. § 1.01, c.

750 Verbi gratia, custear a producéo de prova e contratar assistentes técnicos.

751 DANTAS, op. cit., § 1.05. A lista completa dos requisitos estdo em: Federal Rules of Civil Procedure,
Rule 23. Class actions, (g) e (h).

752 LISTENER, Court. Hansberry v. Lee. 311, U.S. 32, 61 S.Ct. 115, 1940. Disponivel em:
<https://www.courtlistener.com/opinion/103379/hansberry-v-lee/>. Acesso em: 18 ago. 2019.

53 Class cettification - Federal Rules of Civil Procedure, Rule 23. Class actions, (C).

54 MULLENIX, Linda S. Taking adequacy seriously: the inadequate assessment of adequacy in
litigation and settlement classes. Public Law and Legal Theory Research Paper Series, n. 261, v. 57, p.
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qualidade do representante € que a agdo ganha dimensao coletiva, procedimento que
se aplica a autocomposicdo e a adjudicagao’®.

Na realidade brasileira, em termos processuais, o0 cidaddo sempre é
representado no Brasil. Pela teoria formal do devido processo legal, presume-se que
o cidad&o desconhece o direito processual, a despeito de ter o dever de conhecer o
direito material (art. 3° da LINDB). Por esta razdo, o sistema processual impde as
partes o dever de estarem representadas em juizo por um advogado ou defensor
publico para ter capacidade postulatéria, exceto em relagdo as demandas do juizado
especial. Portanto, a regra é a representacao, sendo a autorrepresentacdo excegao.

Em se tratando de tutela coletiva, o cidadédo, ressalvada na hipotese de agéo
popular, ndo possui legitimidade para deflagrar a tutela coletiva extrajudicial ou
judicial, pois ela & confiada a entes intermediarios’®.

Sem embargo, o devido processo legal é no Brasil, assim como nos EUA,
garantia constitucional que orienta a leitura do processo coletivo e do sistema em que
ele se insere. A intervencdo do direito serve para conferir estabilidade as

complexidades e as contingéncias da vida em sociedade, de sorte que 0 sistema

1687-1744, 2004, p. 1744; DANTAS, op. cit., § 1.01, d.

795 Alias, pode-se dizer que o controle em matéria de acordo coletivo é até mais vigoroso, na medida
em que pressupde o preenchimento de requisitos suplementares. Como prescreve a Rule 23, (e) (2),
da Federal Rules of Civil Procedure, a proposta de autocomposicdo somente possui efeito vinculante
aos membros de uma classe ap6s aprovacéo judicial, submetido a prévia notificacdo dos ausentes e a
realizacdo de uma audiéncia, e desde que a corte conclua que o acordo é justo, razoavel e adequada
em favor da classe, especialmente levando em consideracdo a representacdo adequada e o0s
interesses dos ausentes. Vé-se, assim, que o controle judicial em se tratando de acordos — settlement
- se d4 mediante a garantia processual de oportunidade de rejeicdo dos termos convencdo pelos
membros ausentes - op-ouf -, exigindo, para tanto, prévia notificacdo pessoal. Porém, o que chama
mais a atenclo é que a existéncia de controle judicial de mérito, isto é, sobre o direito substancial
envolvido nos termos da convencio, eis que somente tera aptiddo para produzir efeito vinculado a
classe se a obrigacdo for justa, razoavel e adequada. O dispositivo legal norte-americano estabelece
um extenso rol de requisitos para aferir a legitimidade do acordo sob 0 ponto de vista do direito
substancial. Entretanto, antes de adentrar neste campo, é preciso avaliar previamente a existéncia de
representacido adequada do membro demandante e do representante processual em relacdo aos
interesses da classe, a fim de garantir a igualdade de condi¢cdes de negociacdo para a formacéo da
vontade (Rule 23, (2), (A) e (B). Os requisitos sdo amplamente interpretados pela jurisprudéncia norte-
americana e eles se conectam precipuamente com a probabilidade de éxito da demanda coletiva e
inexisténcia de formacéo viciada da vontade; com o resultado do proveito econémico; com o interesse
publico incidente sobre o acordo; com a experiéncia do representante processual da classe; com o
Onus processual, econdmico e social de tramitacdo da demanda; e principalmente com a capacidade
econdmica do devedor de arcar com quantia superior as bases da convencgéo. Para maiores detalhes
sobre a interpretacéo do dispositivo norte-americano. Para aprofundar sobre o tema: DANTAS, op. cit.,
§ 3.05.

756 A maioria dos autores brasileiros entende que o controle da legitimidade do representante decorre
da lei e, portanto, ndo haveria parametros legais para o controle de qualidade da representacéo de
maneira casuistica pelo Poder Judiciario (VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos
direitos aos litigios coletivos [livro eletrdnico]. S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. cap. 3.1.)
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processual visa ajustar os seus resultados as expectativas sociais cognitivas e
normativas de modo contrafactual. Deste modo, o processo € 0 canal de comunicagao
para que o seu resultado seja reconhecido como legitimo e com isto contribua para a
integridade, a coeréncia e a unidade do direito.

O devido processo legal se apresenta na tutela coletiva como a garantia social
de efetividade do direito transindividual, especialmente para a afirmacao dos direitos
fundamentais™’. Tanto é verdade que o art. 83 do CDC admite qualquer espécie de
acao (em sentido lato) que proporcione a adequada e efetiva tutela juridica, o que
significa que a protecdo coletiva sé faz sentido se proporcionar solugdes uteis e
eficientes do ponto de vista pragmatico, ndo estando presa a féormulas puramente
dogmaticas e aprioristicas’®8759.

Por mais que se diga existir legitimidade coletiva concorrente e disjuntiva, a
adequacao e eficiéncia da tutela coletiva pressupde a existéncia de um representante
apto a lutar pelas aspiragdes coletivas dos titulares do direito material. Desse modo,
0s entes intermediarios tém a partir do juizo prévio feito pelo legislador - controle ope
legis - inicio de adequada representagédo, ou como descreve Elton Venturi, presun¢éo
de adequada representatividade’®. Sua legitimidade somente se aperfeicoa com a
aprovagao no controle ope judicis de qualidade, oportunidade em que o ente coletivo
se afigura como legitimo representante dos titulares do direito material da classe.

Aplicando esse recorte doutrinario a um sistema institucional de disputa, pode-
se considerar que a sua legitimidade pressupde a representacao adequada da tutela
individual e coletiva, para que os interesses dos presentes e dos ausentes estejam
protegidos.

Ao individuo deve ser garantida a assisténcia juridica (advogado ou da
Defensoria PUblica) para assegurar a paridade de armas. A sociedade, deve-se
assegurar a sua representacdo nao somente pela administragcio publica, mas também
pelos entes intermediarios, sobretudo do Ministério Publico e da Defensoria Publica,

que séo instrumentos do regime democratico encarregados de tutelar a saude publica.

ST VENTURI, op. cit., p. 151.

%8 [dem, p. 159-161.

759 Antonio Gidi destaca que o controle judicial da representacéo adequada decorre da funcéo da tutela
jurisdicional preventiva, do regime democratico e do devido processo legal (GIDI, Antonio. Cédigo de
processo civil coletivo: a codificacio das ac¢des coletivas no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
p. 78; GIDI, Antonio. A representacdao adequada nas ag¢des coletivas brasileiras: uma proposta.
Revista de Processo, n. 108, p. 61-70, 2002, p. 68).

760 VENTURI, op. cit., p. 220 e 223.
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Portanto, a institucionalizagdo de um sistema de disputas para tratar de temas
relacionados ao SUS depende do controle da representagdo adequada para poder
legitimamente agregar as demandas individuais e relaciona-las as demandas sociais
coletivas E para isso, é indispensavel a presenca dos 6rgaos encarregados de
controlar as agdes e omissdes do Estado e o controle judicial desse novo caminho
processual, tendo em vista reserva de jurisdicao o controle preventivo e posterior da
autocomposicdo em conflitos de direitos indisponiveis transacionaveis (art. 3°, § 2°,

da Lei da Mediacgéao).

5.4.3 Interse<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>