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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo demonstrarpmo da pesquisa bibliogréfica, a
importancia do trabalho coordenado entre as esasitle controle, v.g., Tribunais de
Contas, Ministério Publico, Defensoria, Judiciagicsociedade civil organizada, para
exame preciso da Reserva do Possivel como insttanpana consecucdo do Minimo
Existencial. Busca-se defender a premissa de qiieodomia Reserva do Possivel e
Minimo Existencial tem como razéo precipua o diggiame do orcamento enquanto
peca autorizativa do dispéndio publico e tambénardecadacdo de recursos. Parte-se
da premissa de que os Tribunais de Contas tém argmcpor determinacdo
constitucional, de acompanhar o orgamento, serattario, o0 maior detentor de meios
técnicos para o exame da questdo. E feita uma lamegkse da natureza juridica do
direito & satde, bem como da estrutura do Sistemieolde Salde, de suas politicas e
protocolos. E também discutida a adequac&o do gsoamletivo como principal meio
para consecucdo da macrojustica, em detrimentaxadmes pontual das demandas na
area da saude, o que compromete sensivelmentditisapale satde como um sistema.
Em complemento, abordam-se conceitos de Minimoténdsal e de Reserva do
Possivel, enquanto teses postas a deliberacdodicadio, e examinam-se aspectos
relativos as leis orgamentarias e sua interperégrapm a alocacdo de recursos. Ao
final, adentra-se na estrutura dos Tribunais deta&Sprem suas potencialidades e,
principalmente, nas informacdes produzidas nas e€ode Contas que seriam
fundamentais para que a intervencéo nas politighlcps levadas a efeito no Judiciario
fosse promovida com o maximo de precisdo e proyEita 0s interesses coletivos. A
metodologia de pesquisa utilizada buscou extrabillegografia disponivel excertos que
convalidem a ideia proposta nesta dissertacdo. Baca foram reunidas obras de
diversos doutrinadores brasileiros que abordam deretacionados a matéria em
discussédo, além de jurisprudéncias e leis, obtmasmeio de acesso ao banco de
julgados dos tribunais superiores e dos bancosad®sddo Senado Federal e da
Assembleia Legislativa Estadual.

Palavras-chave Direito Constitucional. Minimo Existencial. Regardo Possivel.
Processo Coletivo. Orcamento Publico. Tribunai€detas. Termo de Cooperacéao.



ABSTRACT

This study aims to demonstrate, using bibliograptasearches, the importance of
coordinated work between the control structures Aeglit Courts, Prosecutors, Public
Defenders, Judiciary and civil society, need tet&eserve of the Possible as a means
of achieving the Minimum Existential. The aim is tefend the premise that the
dichotomy presented above the Reserve of the Resmsild Minimum Existential has
the main reason the difficult exam of the budgepas of authorizing public spending
as well as fundraising. It starts with the prentls&t the Audit Courts have the burden,
by constitutional provision, to monitor the budged is therefore the largest holder of
technical means to examine the case. It made adaysis of the legal nature of the
right to health, as well as of the Unified Healtys®m structure, policies and protocols.
It also discussed the adequacy of the collectivicgss as the primary means for
achieving macro-justice at the expense of timelgnexation of the demands in health
care, which significantly compromise the healthipet as a system. In addition, we
discuss further the Minimum Existential of concegutsl booking possible, while theses
put the decision of the judiciary, and examine depects of the budget laws and their
interpenetration with the allocation of resourdeémally, we enter the structure of the
Audit Courts, their potential and especially thearmation gathered in the accounts that
would be fundamental cuts for the intervention ublc policies implemented in the
judiciary, were promoted with maximum precision aadvantage for collective
interests. The research methodology sought excdratgn from the literature available
who engage into the idea proposed of this dissentaFor this, works have been
gathered from several Brazilian scholars that asfdirgsues related to the matter under
discussion, as well as jurisprudence and laws jrmddahrough access to the trial bench
of the superior courts, and the databases of theatS8eand the State Legislative
Assembly.

Keywords: Constitutional Law. Existential minimum. Reserpessible. Collective
process. Public budget. Audit Courts. Cooperatigne@ment.
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INTRODUCAO

A segregacao dos diversos estamentos do contrtdenex a complexidade do
exame da Reserva do Possivel e do Minimo Existereciaomplexidade técnica do
orcamento publico e sua intima relacdo com a afmcdQs recursos, a importancia do
processo coletivo para outorga da macrojustica etrintento da microjustica e o
conhecimento estrutural das Cortes de Contas toronaestudo dessas variaveis
relevantes e déo ensejo a formulacao de reflexd@dsmdentes, bem como apontam um
norte para outorga do acesso ao direito fundamargalide.

Inicialmente, cumpre enquadrar o direito a sautheasatica dos direitos sociais e
fundamentais. Cabe estudar a evolucado historieaquarstrucéo das referidas espécies de
direitos e os bens juridicos que pretendem tutblm como examinar as origens dos
mencionados direitos e as influéncias derivadasedaspecto.

Ainda na seara conceitual, tem relevancia o exasteiteral do SUS, das
politicas nacionais concebidas para o atendimemtietico dessa demanda de
importancia singular e sua estreita relacdo comeoceio da liberdade. Nessa senda,
observaremos os limites do direito assegurado itacishalmente sob palio da
inviabilizag&o do direito concebido para o atenditoecoletivo.

Fixados os elementos conceituais, apresenta-séudoedo processo coletivo
como meio de outorga ampla do direito a saude.amalise € concebida a partir do
exame da microjustica, enquanto intervencao juidieiea prestacao do direito de forma
individual, e macrojustica, intervencdo judicialeqocorre no ambito do processo
coletivo.

Na Licdo de Amaral (2010), a vantagem da macrgasttm face da
microjustica, como se verificara, resulta da fordtade um juizo de valor que repara
equivocos na atividade prestacional do Executi@o, com repercussdo em apenas um
caso, mas para toda a coletividadgssa forma de intervencdo de um poder (Judigiario
no outro (Executivo) é mais segura na medida em rdiee desconsidera a politica
publica existente. Consoante se vera, apenas hey@éos no sentido de tornar mais

efetiva a atividade prestacional do Estado nadaesalde.

1 “N&o se trata, por ébvio, de uma deficiéncia digaglos, mas de uma caracteristica das decis@sigud® judiciario
esta aparelhado para decidir casos concretosedifesificas que Ihe sdo postas. Trata ele, podantnicrojustica, da
justica do caso concreto” (AMARAL, 2010).
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No que tange a dicotomia Minimo Existencial e adResdo Possivel, busca-se
demonstrar as origens do pensamento juridico nadmenseu propadsito original. Em
seguida, aborda-se o desvirtuamento dessas te®rasibe a importante relagdo que o
exame dessas teorias tem com a alocacéo dos requilsiacos.

Na seara orcamentaria, concentra-se no dispéndioretmrsos publicos, na
finalidade de cada uma das leis orcamentarias eelagdo com o atendimento dos
direitos fundamentais. Verifica-se que estandoiny para dirimir a dicotomia Minimo
Existencial e Reserva do Possivel, necessita eftend meandros técnicos do
orcamento publico. Diante dessa necessidade derant@enico, apresentam-se as
Cortes de Contas como um meio disponivel, com d@&wwonhecimento na area
orcamentaria, mas que infelizmente vem trabalhadondneira estanque dos demais
instrumentos de controle externo.

Assim, por meio da abordagem técnica de pesquidadrafica e da extracao
de excertos que convalidem a ideia proposta nesbalho, a presente dissertagcéo
objetiva demonstrar, a partir da reunido de obeadidersos doutrinadores brasileiros
gue abordam temas relacionados a matéria em disxuEem de jurisprudéncias e leis,
obtidas em acesso ao banco de julgados dos trdoanperiores e dos bancos de dados
do Senado Federal e da Assembleia Legislativa &ztads potencialidades dos
Tribunais em confronto com as necessidades dos®dgicontrole.

Cabe apresentar, como produto final deste trabatnanstrumento juridico que
materialize um meio coordenado de atuacdo entes &struturas de controle em que,
mesmo sem subordinacdo, ocorra cooperacdo reciproitada ao atendimento

precipuo do interesse publico na consecuc¢éo divad&eaude.
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1 TEORIA GERAL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

E inequivoco que os direitos humanos representates ale mais nada, uma
evolucdo no sentido da preservacdo da proprialmagena. Com efeito, ndo se pode
olvidar que o Estado é o principal responsaveltaisr direitos, fato esse que reclama
uma estrutura de controle capaz de sindicar o téslsta”, ou seja, o poder Executivo
(CORREA-LUGO, 2005).

Em sentido oposto, ficaremos a mercé, para a cogdede tais direitos, de um
“controle” feito por “generalistas” ou, em outraarhos, por uma estrutura que nao
detém, na profundidade necesséria, 0 conheciméaicod suficiente para perscrutar os
meandros orcamentarios insertos ao deslinde darnResl® Possivel. Tal assertiva
ganhard mais evidéncia se consideramos que a ipiédica das prestacdes em politicas
publicas, quase sempre, tem como justificativasératia de recursos.

Quem, na estrutura fiscalizatoria, tem especiaidaal controle da alocacéo de
recursos? E certo que, por atribuicdo constitutiedm as Cortes de Contas (BRASIL,
1988). Inobstante, ndo ha interagdo com troca fdeniacdes e experiéncias entre os
Tribunais de Contas, o Judiciério, a Defensorisjristério Publico ou a sociedade civil
organizada. Desafortunadamente, todas essas emtrutarissimas aos cofres publicos,

trabalham de modo estanque, isolado, sem coordenaca

1.1 DISTINCAO ENTRE DIREITOS HUMANOS E DIREITOS FUNDAMETAIS

No que concerne a saude, direito fundamental nueleajeto deste trabalho, faz-
se necessario, inicialmente, um exame que busoyeaérd-lo dentro do ordenamento
juridico. Cumpre o deslinde da questdo que versge squal seria a melhor classificacao
dos direitos fundamentais, entre os quais, encentadireito a saude.

Nesse sentido, ha os que designam como direitosariasn direitos naturais
(FONTES,on-ling), direitos individuais, direitos publicos subjetive, ainda, liberdades
publicas (BARROSon-ling). No entanto tais expressdes designativas naotd@adas
com 0 necessario rigor cientifico.

Cabe ressaltar, nesse ambito de andlise, que, aiqugu conceituacdo que
enquadrem os direitos humanos em mimetismo contadirRindamentais, padece um

grave equivoco, visto que ndo tém o mesmo contguiitico, como se vera.
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Historicamente, sempre vislumbramos nos direitaednos um conteddo mais
emocional, derivado de um sentimento de preservdgdwopria humanidade, ante os
mais diversos riscos a continuidade da espécigralédo, portanto, de embasamento
juridico (BARROS on-line).

Em outro extremo, os direitos fundamentais témeoniggo movimento cultural e
politico francés do ano de 1789 e na Revolucao danaf de 1919, o que confere ao
termo data de nascimento, naturalidade e filiagao, sendo, portanto, uma expressao
etérea (BARRO(N-ling).

Assim, ha quem afirme (SARMENTO, 2014), com elevadmu de
pragmatismo, que os direitos fundamentais sdo wstai humanos positivados na
constituicdo de um Estado. Oportuno se torna esdarque, distintamente (SARLET,
2009), os direitos naturais representam designagg@oidentidade esta mais vinculada
ao jusnaturalismo, 0 que veremos a segulir.

No que tange aos direitos individuais, cumpre tegigjue sdo os atribuidos as
pessoas na condicdo de individuo isolado, concesse que discrepa dos direitos
fundamentais, na medida em que individualiza, ctamdém outorga tratamento coletivo
no exame das garantias comuns. Hodiernamente, regosli individuais encontram
aplicacéo recorrente no ambito da designacao deitodicivis ou das liberdades civis.

Segundo as palavras de Sarlet (2009), no que cmn@®s direitos publicos
subjetivos, € importante assinalar que estes ggaram na Escola alema do século
XIX, tendo expressdao de eixo sobre o prisma doviddb, no que concerne ao
pensamento positivista. Em termos mais prosaiess s individuo em face do Estado,
fazendo ou ndo uso de um direito que |he perteecadibna-lo judicialmente. Ao
contrario disso, em sede de direitos fundament#é®, estamos tratando de bens
juridicos disponiveis, seja na esfera publica osmmena esfera privada. Assim, 0s
legitimados para propositura das acdes para tdeeldireitos coletivos s&o impelidos a
propor as demandas diversamente do que ocorranedsslindividuais.

EmpoOs as nocgdes conceituais preliminares e disimtiracadas nos breves
trechos delineados, cumpre evidenciar que o prapddd presente estudo sera
direcionado aos direitos fundamentais, que, corieoan explicitado, podem ser
categorizados entre os positivados no texto maior.

Para melhor compreenséo dos direitos fundamemars,se pode olvidar o
exame historico de suas origens nas constituicdess aleclaracdes universais. Apos,

com base nessa evolucao e postulados, poderenabgleser os limites da atuacao do
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Judiciario, dos Tribunais de Contas e dos demaisumentos de controle voltados a
fiscalizacdo da efetividade das politicas publicas.

Bom é dizer que, tal como a esséncia do homenreitalevolui. Nesses termos,
€ oportuno aclarar que os direitos fundamentais s@oapresentaram desde o0s
primordios com a feicdo que possuem hoje.

Posta assim a questao, € de se inferir que o npalecdpal de qualquer analise
deve levar em consideracéo a dignidade da pessoanaue a imperiosa necessidade de
preservacdo desse bem que é individual e tambéeativanl(SILVA, 2007). Nesse
passo, ndo se pode perder de vista que as garsumtgesn, sobretudo, das coacdes aos
direitos mais caros a humanidade.

A guisa de exemplo, podemos citar, entre esse#odire direito a liberdade
(BRASIL, 1988). Com efeito, trata-se de um dirai® cunho negativo, vez que nao
impbe uma prestacdo, mas uma inacdo do Poder @uBlatanto, € um direito de
resisténcia a uma possivel atuacao desviada dddEsta

Registre-se, ainda, o direito a propriedade, aldguke, ao devido processo legal
e de peticdo, entre outros (BRASIL, 1988). Cumpselagecer que os direitos de
liberdade tém seu nascedouro no Estado Liberaljab surgiu apos a Revolugdo que
deu causa a Independéncia Americana e também duR@wd-rancesa. O sentido era,
essencialmente, impor limites ao vigente regimelakista. O Estado Liberal tem como
eixos determinantes a submissdo ao império da ldiyisdo dos poderes e, ainda, o
desenvolvimento das liberdades individuais.

N&o se pode perder de vista, tendo em conta otaspistorico das declaragdes
voltadas aos direitos fundamentais, a relevanciaistincdo entre a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, datada de 1729ectaracdo de Direitos do Bom
povo da Virginia de 1776 (BONAVIDES, 2008).

Convém ressaltar que a declaragdo americana tedterckcal, buscava dirimir
guestdes vividas naguele momento histérico dos Hiiersamente, impende observar
que a Declaracdo Francesa teve um perfil univeesdk, o que fez desse evento
histoérico o estuario natural das matérias atineatesxame dos direitos fundamentais
liberais (BONAVIDES, 2008).

E preciso insistir também no fato de que, com dueéo do entendimento sobre
o papel social do Estado, este deixou de ser uno mgpectador. Passou a ser, na

conjuntura do Estado Social, um agente de promda&dinamica social e econdémica.
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Oportuno se torna dizer que, com base nessas gasnis Estado deveria garantir o
minimo em termos de renda, habitacdo, educacaade $BIANCHI, 2012).

Convém notar que os direitos sociais vieram comonugo de protecdo da
burguesia contra o Estado Absolutista e, como e@&oluem desdobramentos, aos
direitos sociais, econémicos e culturais, que passa ter o devido espa¢co. Em outras
palavras, podemos ver os direitos fundamentais coma limitacdo ao Estado
opressor, enquanto que os direitos sociais passasagnificar a possibilidade de exigir
uma prestacdo minima, uma prestacao positiva (BORES, 2008).

Cumpre assinalar que o Estado Democratico de Dirgilrge como uma
evolucdo ao Estado Social. Ao ensejo desse ententhmpodemos inferir que este
seria uma espécie de depuracdo de um modelo qu@igava com regimes politicos
completamente antagdnicos, ou seja, a0 mesmo temppe se ajustava a democracia,
também se associava ao fascismo e ao nacionalisoma

Com o fito trazer luzes doutrinarias, cumpre o0 exado texto abaixo
colacionado, o qual explicita as diversas facetmsEdtado Democratico de Direito

como uma verdadeira evolucdo em termos de garalugdireitos fundamentais.

O Estado Democréatico de Direito — para assim saisiderado — deve

atender a uma série de principios, quais sejantom$titucionalidade; b)

democracia; c¢) sistema de direitos fundamentais;judjica social; e)

igualdade; f) divisdo dos poderes; g) legalidaddr) eseguranca e certeza
juridica (BOLZAN DE MORAIS, 1996, p. 67).

Posta assim a questdo, é de se dizer, em arrequatey Estado Democratico
traz como pressuposto uma obediéncia constitucac@ihpanhada de um sistema de
direitos fundamentais voltados a justica socialyualdade, a divisdo dos poderes, a
legalidade, a seguranca e a certeza juridica. Regs, ainda, que o regime
mencionado se propde a tutelar direitos que, empodessem ser individualmente
atribuidos e gozados, eram ha um sé tempo comiasit@rpertencentes, inclusive, as
geracoes futuras. Sao os direitos de titularidametica ou de solidariedade, dado o
caréter transindividual.

Em virtude dessas consideragfes, cumpre um rapidars® para ressaltar e
antecipar um exame futuro deste trabalho. Tal ex@meoncernente a obrigacao
prestacional do Estado na saude publica e ao gaigmificativo de rendimento e

efetivagdo no ambito coletivo das demandas.
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Como veremos nos capitulos que se seguem, € creszgudicializacdo das
demandas na &rea da saude, mas infelizmente adguestn sendo resolvida pelo
Estado Juiz de maneira estanque, sem a devidzagfib dos meios que outros 6rgaos
de controle dispdem. Estamos falando especificaenatds Cortes de Contas,
especialistas em orcamento e detentoras de todafasacdes atinentes a alocacao de
recursos.

De regresso ao exame do Estado Democrético dedeeua relevancia para
concretude dos direitos fundamentais, encontramaizes de Paulo Bonavides (2008,
p. 56): “Com a democracia participativa, a soberapassa do Estado para a
Constituicdo, porque a constituicdo € o Poder divpovo, o poder que ele ndo alienou
em nenhuma assembleia ou érgdo de representagdofEm outros termos, se tais
direitos podem ser atendidos, o ambiente mais @mpéra o democratico.

N&o se pode perder de vista que os direitos fund@msesncontram-se apoiados
em dois eixos: os direitos subjetivos e principigetivos da ordem constitucional,
premissas que se estabelecem a partir da Lei FumdalmAlema de 1949 e no caso
Lith (SARLET, 2009).

Cumpre examinarmos, no julgamento do caso menapnvégteralmente ligado
a tematica dos direitos fundamentais, a concré&t@alp entendimento de que essa
espécie de direitos ndo se limita a defesa do iidalv contra atos do Poder Publico,
antes representa valoracéo objetiva do texto ¢oosthal que traz consigo repercussao
sobre todo o ordenamento juridico.

Desse modo, no aspecto subjetivo, a analise sexdéés faces: a do titular, do
objeto e do destinatario. Assim, os direitos funeiatais passam a abrir possibilidade a
seus titulares de exigirem ou mesmo opor sua m&btediante de 6rgaos estatais ou de
qualquer outro eventual destinatario.

No caso judicial exposto no trecho transcrito ause@ detentor do direito
apresentou sua pretensdo em face de outro parficulam famoso diretor

cinematografico aleméo — Veit Harlan, vinculaddregime Nazista.

Em face dessas criticas, a produtora do filme qupaca estava sendo
dirigido por Veit Harlan, a empresas Domnick Filmoguktion GMBH,
passou a exigir explicacdes de Luth sobre a chftizaele tecida contra Veit
Harlan. Erick Luth, ao invés de dar explicagfesesas criticas, reforgou-as
por intermédio de uma carta aberta divulgada aenga. Em tal expediente
ele convocava um verdadeiro boicote as filme qué Yarlan estava
dirigindo na época (era anos de 1950) (BIANCHI,201
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Consoante se pode observar, o espectro de padsiali dos direitos
fundamentais passou por tdo profunda ampliacacsguernou, até mesmo, oponivel
entre outros particulares.

Em resumo, a funcéo subjetiva pode ser delineadaéniuncdes: garantidora,
participativa e promocional. No primeiro aspect@ue se pretende tutelar € a garantia
de que todos podem, sem restricdo, participar dagbes para escolha dos
mandatarios. A funcdo participativa, de indole dendica, diz respeito a possibilidade
de integrar e, efetivamente, participar dos podeéddicos como expressao da vontade
publica. A funcdo promocional, de natureza socthf respeito ao fomento da
moralidade por meio dos atos do Poder Publico.

No plano objetivo, a perspectiva juridica € tradazna concretizacdo dos
direitos fundamentais por meio da irradiacdo de detarminacédo geral de eficiéncia
que deve fluir por meio dos 6rgados do Estado. Ngssa@lra, o que se observa é a
dindmica positiva de realizagdo da efetivagdo dansftaicdo, inclusive como
parametro para o controle de constitucionalidadeleia e dos atos normativos. Desse
modo, verificamos que os desdobramentos de ind@éhas direitos fundamentais
langcam suas raizes em varios terrenos, ha medidperaté mesmo o Legislativo deve
considerar, no exercicio da funcdo legiferante,oatexido apto a conferir maior
efetivacdo dessa linhagem de direitos, ditos furetdans.

E importante assinalar que interessam na presamitisea dois eixos de
propagacao de efeitos imanentes aos direitos husn@h@rimeiro voltado ao proprio
Estado e, nesse campo, bipartido em Estado Jukeauter de politicas publicas. O
segundo eixo, como dito anteriormente, é o legiferao qual estabelece, por meio das
leis, a vertente horizontal (Drittwirkun) (HESSHE(®), sobre a qual serdo construidas
as relacdes juridicas entre os proprios particejarem todos os consectarios inerentes
ao direito de protecao.

Ao ensejo da conclusao deste item, podemos irfeardo Poder Publico ndo se
espera mais tdo somente a simples abstencdo dquatasdtrajam direitos, reclama-se,
noutro polo, de uma atuacao positiva no sentidpreservacao e do fomento da fruicdo
plena desse patriménio juridico. Convém notarpade tornar concreto o argumento,
que tais medidas tomaram forma por meio das piEBSi¢autorizacdes e espécies

normativas de indole penal e administrativas.
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1.2 A EFICACIA NA PERSPECTIVA DA JUSFUNDAMENTALIDADE

E de verificar-se, inicialmente, o discrimen congientre vigéncia e eficacia.
A vigéncia encontra-se ancorada no plano da existéau seja, se uma norma existir,
tal norma terd vigéncia. A eficacia, diversamedee ter sua andlise cindida em duas
vertentes: a juridica e a social. No prisma socajue se observa é o acatamento da
norma pelo destinatario, ja a eficacia juridiceacelna-se com a exigibilidade do
cumprimento da norma, visto que se trata de algouixel e desejavel socialmente
para a boa convivéncia.

No plano juridico, a atividade é levada a cabderrao pelo Judiciario. Como se
depreende, a eficacia social € a materializac@ouoiduta, ao passo que a eficacia juridica
€ a possibilidade de aplicacao diante do caso etmdEm sintese, o trago distintivo é a
possibilidade presente no dominio juridico e agdzljplade marcante no social.

Posta a questao em termos conceituais, podemasedeer que os direitos sociais,
entre os quais esta a saude, diversas vezes si@oks a condicdo de norma meramente
programatica, em outros termos, como direito dersdgy linha, na medida em que sua
aplicabilidade é insistentemente suprimida na aadie hospitais publicos brasileiros.

Como justificativa para a indesejavel constatacéerifada, advogam haver
dicotomia entre os direitos sociais e os civistfpms. Aduzem, com veeméncia, que a
implementacdo desmedida de um feixe de direitoficara na necessaria mitigacéo de
outros. Nesse sentido, a fim de manter o equililariefetivacdo desses direitos reclama
atenuacdes reciprocas, sob pena de prejuizo ajlmédisos, como a liberdade e a
propriedade.

Nesse mesmo sentido, mas com fulcro na correnteoital dos direitos sociais,
afrmam que os direitos humanos tém esséncia mpaa sendo, nesse passo,
subsidiarios dos direitos civis e politicos. Comgeassa no¢do € que nasce a teoria do
Minimo Existencial e da Reserva do Possivel, quedatemos ao tratar da crescente
judicializacéo das demandas na area da saude.

Convém notar que, sob a Otica da realidade e ddivonofundantes, o que
temos, em verdade, é pressdo dos custos das aggigag que os direitos sociais
reclamam. O conteldo negativo dos direitos pobtieocivis, que via de regra nao
representam dispéndio, acaba servindo como meepanat para justificar a mitigacao

das providéncias que esses direitos reclamam.
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No ordenamento juridico brasileiro, preocupou-seoastituinte em alcar os
direitos sociais ao elevado estamento de direitoddmental. Essa estatura
constitucional, formal e material esta positivadaritulo Il, que trata dos direitos e das
garantias fundamentais. A topografia constitucionab sem propdésito, deixa isento de
davida ostatusconferido.

Demonstrada a credencial destacada, resta reckaaydicabilidade dos direitos
sociais com sobrenome fundamental. Nesse diapaséejante trazer a lume o
comando constitucional do art. 5°, 8§ 1°, o quakmeina a aplicacdo imediata das
normas definidoras dos direitos e das garantiesaimentais.

No sentido oposto, h4 os que, mesmo diante dodsentiivoco do comando
constitucional, entendem que ndo serdo de apliclgé@diata as normas que ndo sao
completas, 0 que se da ante a natureza das coisas.

Cumpre refletir que interpretar a norma constitnalocomo algo inalcancavel,
dada a natureza das coisas, é também autorizauraprimentos dos comandos
constitucionais quando possivel for e segundo @nelimmento do destinatario do
comando. Nao se pode perder de vista que se teatand entendimento bastante
perigoso, considerando as estruturas do Estado @étitw de Direito, alicercadas na
auto-obediéncia ao arcabougo normativo que criou.

Diversamente, a boa pratica deve buscar maxinidadé e efetividade na norma
constitucional, ou seja, a aplicacdo imediata efod®eus termos, sem qualquer reserva.
Entre os defensores, encontramos Luiz Roberto 8&riéros Roberto Grawe outros.

Para tornar concreto o posicionamento, vejamosnopde vista da doutrina
(CUNHA JUNIOR, 2010).

[...] em caso de descumprimento, por omissao, glearabireito fundamental
ou de alguma lacuna legislativa impeditiva de suécdio, deve e pode o
poder judiciario — valendo-se de um auténtico d@asler de controle das
omissdes do Poder Publico — desde logo e em pmdesgualquer natureza
aplicar diretamente o preceito definidor do diredta questdo, emprestando
ao direito fundamental desfrute imediato, indepetefeente de qualquer
providéncia de natureza legislativaadministrativa.

2 Luis Roberto Barrosq, jurista, professor e magistrado brasileiro. Eistin do Supremo Tribunal
Federal, atuou anteriormente como advogado e coommdor do estado do Rio de Janeiro. E professor
na Universidade do Estado do Rio de Janeiro e meetdidade de Brasilia.

3 Eros Roberto Grau, jurista brasileiro, ministro aposentado do Supréfribunal Federal. Exerceu a
advocacia em S&o Paulo até a sua nomeagdo parstrblido Supremo Tribunal Federal. Doutor em
Direito pela Faculdade de Direito da UniversidadeSdo Paulo, com a defesa da tese Aspectos Jgridico
do Planejamento Metropolitano. Livre Docente pelsversidade de S&o Paulo. Professor Titular do
Departamento de Direito Econdmico na Faculdadeidet® da Universidade de S&o Paulo.
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No que tange ao suprimento judicial dos direit@sacionais, que, na avaliacao
de cada caso concreto, a legitimacdo do poderidtidipara ordenar a implementacao
de politicas publicas, substituindo-se ao propndgyr Executivo, tomara como norte
determinante os elementos: as limitacdes da Resler\Rossivel e os demais direitos
fundamentais eventualmente colidentes. Nao haahgd, ainda, que essa analise seja
temperada por principios orientadores, com efei®,da proporcionalidade e da
razoabilidade, o que torna relevante o exame da grbsequente.

1.3 A ESTREITA INTERACAO ENTRE REGRAS, PRINCIPIOS E SBA
IMPLICACOES SOBRE OS DIREITOS DE PRESTACAO

Cumpre assinalar, inicialmente, a dicotomia endresgras e os principios. Parte
da doutrina defende que o ponto fundamental deetiéégacdo esta na relevancia
juridica do mandamento. Nesse passo, 0s princgiosmais relevantes do que as
regras em face do contetdo que veiculam e da admaiag

Outro viés seria 0 da abstracdo. Posto assim onango, 0S principios seriam
mais fluidos e plasticos, enquanto que as regrasrgdm conceitos e comandos
inflexiveis e direitos, embora mais concretos egitais aos olhos quanto a
aplicabilidade.

Para Robert Alexy (2008), tanto as regras quanfariosipios traduzem o dever-
ser e, nessa senda, a distingdo néo teria relagd@i@u de importancia. Na outra face,
0s principios sdo normas mais abertas das qudarienefetividade segundo as ressalvas
circunstanciais, ou seja, 0 sentido buscado é detnaolo e deve ser concretizado dentro
da maior parcela possivel ante as possibilidadiesidas e faticas.

As regras, por seu turno, se bipartem em obsen@dasio. Esse bindbmio néo
comporta grau de satisfacdo do comando legal, coomyre com 0s principios.
Consoante esse entendimento, verifica-se que ditooehtre as regras deve ser
dirimido no plano da validade, ou seja, a lei postalerroga a anterior, e a geral verga
diante da especial, enquanto que 0s principiosivamvsem se excluir reciprocamente.

Voltando os olhos para o cerne do estudo, conckiique ndo ha direitos
fundamentais absolutos. Assim, € inevitavel classifas normas que tratam sobre
direitos fundamentais a saude como de jaez prwlégico. Tenha-se presente, em face

dos argumentos postos, que € vulneravel qualqgemmento que trate a outorga das
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prestacbes do Poder Publico, na area da saudeusenuizo de ponderacdo que
contemple a Reserva do Possivel e 0 Minimo Exigenc

Posta assim a matéria, observemos os limites ldmeggo dos principios sobre
0 prisma interno e externo. O prisma interno adug @ direito fundamental ja nasce
limitado ante suas proprias particularidades. Vassim, cumpre inferir que a eventual
restricdo é derivada da propria espécie do diegitestudo.

A teoria externa, consectario l6gico da primeirgslwnbra o direito e uma
eventual atenuacéo a ser justificada pelo int&pret base em suas impossibilidades
faticas. Do ponto de vista operacional, a teorigerea confere maior efetividade na
medida em que nao reconhece limitegrina facie.Como se depreende, a maxima
efetividade sera prevalente, embora temperada petamstancias.

E de ser revelado outro aspecto no que diz respeigulacio ou conformacio
para outorga desses direitos. Segundo a doutrinmidstro do Supremo Tribunal
Federal, Gilmar Mendes (2009), essa atuacao serpeo@0sito de tornar concreto algo
muito aberto, visa dar concretude, visto que mudtoestos carecem de disciplinamento
normativo para adquirir efetividade.

O comentario do professor Gilmar Mendes diz respaits ambientes das
regras, principalmente. No entanto convém notarpssim, que o direito a vida ou a
saude ndo pode depender de qualquer normatizagao go@ |he seja conferida
efetividade do ponto de vista geral, com as devidg®rvas as minucias que as
excecoOes ja delineadas.

Mister se faz ressaltar, em arremate, que todag&sta um direito fundamental
é antes de tudo uma restricdo principioldgica. ildot dessa analise, conclui Sarlet
(2009) que qualquer restricdo a principios de iseflundamentais deve possuir, direta
ou indiretamente, fundamento na propria ConstituicAlgumas serdo derivadas
diretamente do texto constitucional e outras deléohfraconstitucional, mas todas em
compatibilidade com o texto maior.

A guisa de exemplo, podemos registrar que, no laiyis, a ponderacio entre
0s principios sobre direitos fundamentais por vdagsnascer uma regra, gerada da
colisdo entre principios, e que trara alteragcbe®ndenamento juridico no plano da
validade. Impende observar que, no ambito do pddeiciario, a ponderacdo entre 0s
principios busca alcancar a norma que proporciom@iar efetividade sem que outros

bens juridicos periféricos sejam esvaziados. Eigeusistir que o argumento central a
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ser discutido, nesse campo, sera a Reserva dov€lomsi face do Minimo Existencial,
conforme observaremos na sequéncia deste estudo.

E sobremodo importante assinalar que as resenagliggitos fundamentais
podem ser categorizadas em simples ou qualificdd@seserva simples, o legislador
constituinte delega ao texto infraconstitucionalnaumbéncia de mitigar o direito
fundamental. Podemos citar como exemplo o disposifjue confere ao civilmente
identificado o direito de ndo o ser criminalmentessalvadas as hipoteses legais.
Convém notar que cabera a lei estabelecer taisdsips

Na reserva qualificada, diversamente, a proprias@oicdo ja estabelece os
limites. Como exemplo, o caso da inviolabilidadesilgilo da correspondéncia e das
comunicacoes. Neste, somente podera haver viofaméordem judicial e voltada aos
propositos especificos de investigacdo criminak&ucao penal (BRASIL, 1988).

No tocante a ponderacdo dos principios, Robert A@008), ao tratar do
principio da proporcionalidade, faz distincao ewmtigue, essencialmente, é uma regra e
um principio. Com efeito, segundo essa visao, o @udecemos como principio da
proporcionalidade ndo se trata estruturalmente rdeptincipio, visto que ndo tem
aplicabilidade no deslinde de diversas questdexqdgito alcancado pelos principios
genuinos. Diversamente serve como parametro urgfoierinterpretacéo e aplicacédo de
outras normas, 0 que acaba por lhe definir comonegra sobre regras. Tal ponderagao
é relevante na preservacao do nucleo essencidirit®s fundamentais.

Segundo a doutrina de Gilmar Mendes (2009), a rdgrgroporcionalidade
deve ser observada segundo trés enfoques: adeguacaéssidade e proporcionalidade
em sentido estrito. Essa sequéncia de abordagem sivobservada, visto que os
parametros sdo subsidiarios, ou seja, ndo ultragass primeiro, ndo se passara ao
crivo do segundo.

No campo da adequacdo, o que se observa € a apadéxdervencdo para o
atingimento dos fins pretendidos, ou seja, paradequada, a medida tem de ter uma
finalidade que conduza a efetividade.

No que tange a necessidade, o0 que se verificaxési&@recia ou ndo de outros
meios menos gravosos para que determinado atprsgieado. Diversamente do que se
pode imaginar & primeira vista, ndo ha relacadtdigue implique em urgéncia do ato
praticado. O cerne, em suma, sera grau de efafiwigeoduzido e custo da medida em
termos de efeitos colaterais. Segundo esse ofittque se faz € um teste comparativo,

que por definicdo implicara em exame de relativedad
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Assinalamos, ainda, que a proporcionalidade emidgergstrito promove o
confronto entre os principios que tratam sobreistols fundamentais, visando aferir
qual possui maior adequacao para solugao da questm final, concluir quem mais
deve ceder espaco de efetividade para solucéaosdoespecifico posto em analise.

Nesse sentido, deve-se dizer que o foco da andliteea seus esforcos a analise
do impacto da restricdo sobre determinado direital&mental, bem como a relevancia
dessa mitigacdo para que outro principio sejalpgiddo. Convém notar que sera
desproporcional a medida levada a efeito pelo Bsted proporcdo que nao tiver o
conddo de justificar a preponderancia de determinddeito fundamental em

detrimento de outro.

1.4 NUCLEO ESSENCIAL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

No ordenamento juridico brasileiro, em se tratasheldireitos fundamentais, nao
restou preordenada a definicdo dos limites tradiszidm um nudcleo essencial de
direitos positivados. Inobstante, algumas teouigsenvolvidas em outros paises, nos
quais os referidos limites foram estabelecidogrfosendo importados para subsidiar a
analise desse parametro de atendimento.

Oportuno se torna afirmar que tais teorias poderisdidas em termos absolutos
e relativos. Pelo prisma absoluto, essas espéaeddigtitos ndo comportariam
modificacdes exteriores. Em outras palavras, umaeeferido o direito, este deveria ser
mantido em quaisquer circunstancias. A teoriaiv@laem outro vértice, considera as
modificacdes do meio e oferece limites que flut@nsabor das circunstancias faticas.

Como se depreende de plano, o entendimento esséticwstra inaplicavel, visto
que, se a esséncia dos direitos fundamentais é@poidgica, a dinamica é consectario
natural até mesmo de aplicacdo e de interpretagém visto nas linhas anteriores.

Posta assim a questdo, podemos até mesmo informmar oq risco do
recrudescimento € de que nasca 0 menoscabo ado ditgidamental, ante a
impossibilidade de delimitacdo ou demonstracéo darivb Existencial. O conteudo do
direito fundamental devera ser, antes de tudojzéeall, visto que o universo de
possibilidades é finito por natureza.

Ao ensejo da conclusdo deste topico, prenunciamesq seguinte abordaremos
conceitos mais especificos e voltados ao campautiesculminando com a estruturacao

do Sistema Unico de Saude e ingressando na paiéitianal de medicamentos.
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1.5 A EVOLUCAO HISTORICA DO CONCEITO DE SAUDE

O termo saude, etimologicamente, denota condicamupletude, de inteireza,
sentido que deriva da expressdo em lagmius ou seja, atributo dos intactos, dos
integros. Desde o primeiro Tratado sobre saudeie@por Hipdcrates, denominado de
sobre ares, aguas e lugares, na Grécia antigaguie® compromisso, traduzido em
forma de juramento, que correntemente é repetitis germandos das faculdades de
medicina. Emp0s e consoante nocédo cedica, 0 homeealformas de manter seu
corpo e sua mente em boas condic¢des.

Tenhamos por presente que, por meio do cientificigrego, a doenca foi
desmistificada e passou a ser entendida como atgoah Verdade seja inaugurada
essa nova fase, a ciéncia passou a ter lugar tegdescomo Unico meio para solugao
dos problemas relacionados a saude.

Convém notar, ainda no aspecto propedéutico, quemanos nao ofereceram
grande contribuicdo ao desenvolvimento cientifiecomparados aos gregos, inobstante,
tiveram grande interferéncia no progresso da emgienda administracéo e de diversos
outros ramos do conhecimento humano que tém sigiivia influéncia sobre a saude.

Impende observar que a prosperidade cientificaagnd® se mostrou uniforme,
em seus avancgos, durante toda a histéria da huatkniao se pode perder de vista que,
na senoide do desenvolvimento humano, o pensarEmitifico somente foi retomado
em face da imperiosa necessidade de tratamentdadagas que se proliferavam no
cotidiano da realidade das cidades, todas supdgsgsue imundas, padecendo com as
mortiferas pestes, o que se dava, sobretudo, endéeauséncia de saneamento.

A reflexao historica € ainda mais interessanteossiderarmos que foi a propria
Igreja Catolica, responsavel em grande parte pekamhrecimento do cientificismo
grego, a responséavel pelo ressurgimento. A humdaidantemplou, em 1240, com as
dissecagBes em mosteiros, o surgimento das premraoracdes médicas.

Cumpre referenciar que essa alteracdo de comportarde Igreja teve razao de
ordem pratica, em face da exponencial proliferad@qragas espalhas pela Europa.
Vejamos: “A aglomeracdo de pessoas e a imundiceant® nas cidades medievais
tiveram grande contribuicdo para o desenvolvimela® epidemias, como a peste de
Justiniano e a Morte Negra” (RAEFRAY005, p. 37).

Para efeitos didaticos e como meio de tornar naaigivel o entendimento dos

fatos, a historia foi dividida em periodos. O prirageriodo, que se desenvolveu entre
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1500 e 1750, foi designado como Renascentismo. élagonomento, 0s esteios
eclesiasticos cederam e houve a ascenséo dos soehts cientificos médicos.
Schwart (2001, p. 32) assevera que
Tais males indicavam a necessidade de adocdo dilanede protecdo e
coube a Igreja, por mais paradoxal que possa pareaesgate das ideias
gregas e romanas. Nos mosteiros, houve a retonmadeidtificismo grego,

com a dissecacdo de cadaveres e, por volta de @2d@se o aparecimento
das primeiras corpora¢des médicas.

O lluminismo, que ocorreu entre 1750 e 1830, partamo, passou a enfrentar
0os problemas relacionados a saude como um fenbrdencelevancia social que
reclamava uma providéncia do Estado. Era o tentadvgoela primeira vez como algo
relacionado a politicas publicas, pensamento que ieicio nos Estados Unidos e
énfase na Revolucdo Francesa.

Inadequado seria esquecer também que sociedadsriabldo século XIX teve
grande influéncia sobre o modelo de saude quea&ara. A industria precisava de
operarios saudaveis, por isso 0 modelo curative, ggeu ainda durante as duas
Grandes Guerras, teria de evoluir de um paradigiradico para um preventivo.

Desnecessario referenciar que o modelo preventiva & instalacdo da doenca,
nesse passo, € muito mais efetivo. Mas tanto o lmgaeventivo quanto o curativo
partiam da premissa de que saude é, necessariaraes@cia de doenca. De certo
modo, esse conceito ndo se mostra desprovido dielGsemas é incompleto, porque
saude representa o bem-estar em sua plenitudegtsdrconsiderando o sentido
etimoldgico posto no inicio deste topico.

Schwart (2001, p. 32) destaca que:

Vé-se, pois, que o conceito de salde é represeptadduas teses distintas.
Na tese curativa, a medicina age apés a instalaigAaloenca. Ja na
preventiva, h4 uma antecipagéo do agir, de moddevisar a instalagdo da
doenga no corpo do individuo. Ocorre que tantosa tirativa quanto a
preventiva se baseiam em uma mesma visdo: a de spide é sindbnimo de
auséncia de doencas.

Somente em 1945, depois da Guerra, com a criac@vgimizacdo das Nacoes
Unidas (ONU), é que houve uma transmutacao da tidada que concebia a satde em
sentido restrito, ou seja, como auséncia de doengag passou a ampliar o conceito
para envolver, do mesmo modo, o bem-estar fisiemtahe social. Cumpre referenciar

que a importancia desses modelos ndo é simplesmenteitual, em outro vértice,
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inauguram uma nova forma de ver a saude como @digdo Estado e com conteudo
muito mais complexo.

E preciso insistir no fato de que o grau de evauid civilizagio grega, desde
os primérdios, ja possibilitava afirmar a necess&ddo equilibrio entre o corpo e a
mente. Inobstante, devemos constatar que o cordzi@rganizacdo Mundial de Saude
(OMS), que define em termos gerais a saude conemériga sensacao de bem-estar, é
muito aberto na medida em que a afericdo do atigion dependerd da expressao
subjetiva de cada individuo.

Ao ensejo desta concluséo, e para fins de efetieidassa visao é imprestavel.
Como se depreende, tal conceito ndo esclareceancalguridico voltado ao propésito
de tornar, mais eficiente e concreta, a demanda pmPoder Publico, no que se refere
ao cumprimento de suas obrigacdes na area da saatepalpaveis. Em consonancia

com o acatado, é relevante a definicdo de VictordaeLugo (2012, p. 87):

Definimos o bem juridico saiude como: uma equiliBracadequada condigao
dindmica da natureza biolégica da pessoa, obje&méen comprovavel,
moralmente aceitavel (enquanto socialmente conadajuque se poderia
manter em certas condicdes, vulneraveis a certosefa e potencialmente
garantivel e recuperavel mediante o uso de umandeigda técnica, e,
enquanto tal, exigivel juridicamente.

1.6 A SAUDE NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A positivagdo do direito a saude somente se dels @p@atro décadas da
Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, 848 YUNESCO, 1998). Foi
somente apdés a promulgacdo da Constituicio de #9830 direito a saude foi
reconhecido como um direito social fundamentabdes (BRASIL, 1988).

Posta assim a questao, € de se dizer que foi bastevante, do ponto de vista
histérico e consequencial, a VIII Conferéncia Naelode Saude, realizada em marco
de 1986. Tal Conferéncia seria resolutiva paraegéa do direito fundamental a saude,
pouco tempo depois, na Constituicdo de 1988. O=ejpos gerais do referido evento,
colhidos no relatério final, foram positivados eselevolvidos, representando, portanto,
uma das fontes do modelo de politica publica go$ehoje na area da saude.

Mister se faz ressaltar, outrossim, que a Congéituiportuguesa de 1976,
identicamente, contribuiu para o texto normativastibucional brasileiro no tema dos

direitos a saude. Vale ratificar que, na referidaniituicdo alienigena, ja havia
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salvaguarda ao modelo do sistema nacional de seninersal, com as caracteristicas da
gratuidade e da universalidade, que foram reeditadaossa atual Constituig&o.

Oportuno se torna afirmar que a VIl Conferéncaauke aspectos fundamentais,
como acesso universal e igualitario a saude, fixatd responsabilidade estatal na
promocao e na recuperacdo da saude e a proprititwig® de um sistema unico de
saude, organizado em rede regionalizada e hieradgy além de descentralizada para
0s estados e municipios.

No Estado brasileiro, a saude tem dois esteiosaien© primeiro ancorado no
art. 6 da Constituicdo Federal e, nesse passadoirngmo direito fundamental. Sem
perder de vista, ainda, 0 mimetismo que ha ens&ide e o direito a vida, com todos
seus consectarios de fraternidade e solidarieddidetyizes que devem permear as
relacbes no Estado Democratico de Direito. O seguesteio referenciado tem
fundamento em um feixe de mandamentos albergadG®mstituicdo entre os arts. 196
e 200, os quais passaremos a abordar.

O art. 196 da CF preconiza que a saude é direitiodizs e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicesvisem a reducao dos riscos de
doencas e de outros agravos e ao acesso univeggalliéario a acdes e servigcos para
sua promocao, protecao e recuperacao.

Como se pode verificar, o ternnmiversalidadecarrega um importante contetudo,
pois garante a todos, indistintamente, o acessaudes Nesse contexto, ndo havera
distincdo de qualquer individuo ou grupo. Cumpseeelinir a universalidade do conceito
de igualdade, que tem relagéo com individuos erdigdes similares ou equivalentes.

No contexto da promo¢do da saude, encontramos d&lasede saneamento
basico, moradia adequada, escolas e boa alimentfagi#otecdo a saude, por seu turno,
traduz a ideia de anterioridade ou de prevencamlos@bservada nas politicas de
vacinacao, educacao voltada a higiene pessoalae. ddumpre discernir, com base nessas
noc¢odes, o discrimen entre as medidas sanitarigotigao e de recuperacdo da saude.

Convém notar, no tocante a competéncia para legslamatéria de saude, os
termos do art. 24, inciso Xll, da Constituicdo Fatleno qual ficou consignada a
competéncia concorrente entre os entes. Nessd@etdive-se dizer que, quando assim
for, cumprira a Unido instaurar preceitos gera@moelegislativo das demais pessoas
juridicas de direito publico interno prescrever,peassficamente, voltado as

particularidades que contemplam o interesse local.

30



Nessa senda, cabera a lei estabelecer os cridmmntes a regulamentacéo, a
fiscalizagdo e ao controle. E preciso insistir tudttado ao higido desenvolvimento das
acdes e dos servicos de saude, em obediéncia aandonmnsculpido no art. 197 da
Carta Magna.

Assinalamos ainda que outro aspecto de fundamiempairtancia diz respeito a
execucdo das acbes na area de saude, em que pesenaialidade do servico, o art.
197 da CF, acima referenciado, n&do oferece Obicentharaco a execucgdo indireta, ou
seja, por meio de pessoas fisicas ou juridicastlgeza privada.

Como se pode verificar no teor do julgado da medalgelar na ADI 1923 0
STF j& se pronunciou sobre o tema. Impende obsaregimbito da analise da atuacdo
das OS (Organizac¢des Sociais), que o Poder Puificgpode deixar de protagonizar tal
prestacdo, ou seja, a possibilidade de atuacaartioydar deve ser subsidiaria.

Inadequado seria esquecer que, desgracadamenteezes o Poder Publico
entrega ao particular todos os recursos disponi¥emestacdo desse tdo essencial
servigo. E de ser revelado que isso se da em &cpassibilidades que o particular tem
de se esquivar do cumprimento de certas normas) eode licitacbes e contratos e de
responsabilidade fiscal, com efeito, 0s gastos cpessoal, constantemente
intermediados por esses organismos.

De regresso ao tema central, cumpre consignar diistema Unico de Saude,
popularmente conhecido como SUS, é outro importarsieumento para consecucao
dos programas nessa area. Relevante esclareceesiuguralmente, se apresenta de
forma regionalizada e hierarquizada. A regionafipagolta-se ao pressuposto logico da
Federacdo, que deve ser de cooperacdo reciprowsse passo, deveria fluir para o
estuario da eficiéncia como resultante da econdmiscala que o modelo propicia.

A regionalizacao parte do todo estrutural delineadem sua aplicacdo voltada
as singularidades da realidade local, ornada c@® caréncias e necessidades em face
dos tracos regionais. Ademais, oportuniza o exercia autonomia sem perda do viés
integrado e coordenado das acfes. Tal possibilidewhe dado azo a experiéncias
bastante exitosas nos consorcios publicos queveadiaais vém ganhando espaco.

N&o se pode perder de vista, outrossim, que o madglonal apresenta graves
problemas quando nao possui uniformidade na quigidia prestacdo do servigo. Se
determinada regido ndo é bem servida de meioseaadérsadde, € certo que a populagéo

4 Rel. orig. Min. Ayres Britto, rel. p/ acorddo Mihuiz Fux.
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migrara para outras regioes onde o servico € neas yestado. Convém ressaltar que,
pela impossibilidade de suportar a demanda exirsordmente recebida, esse centro
também fica sobrecarregado, ocasionando substaecdd na qualidade do servigo.

Na sequéncia dos argumentos, exsurge a questaontdgralidade de
atendimento. Cumpre extirpar, para preservacaodsed estrutura do sistema de saude,
o entendimento equivocado de que integralidade tdledemento se mimetiza com
atendimento de qualquer pleito, sobretudo no qoe actratamento ou medicamento de
elevado custo.

E imperioso compreender que as necessidades desativeaturezas sdo
inesgotaveis e, no polo oposto, 0s meios sdo ademtiente escassos. Assim, 0
emprego racional dos meios é medida que se imp@ecpasecucao da eficiéncia.

Posta assim a andlise, é de se dizer que a expregsadimento integral” deve
ser compreendida como o provimento das medidadivadee individualizadas de
assisténcia médica e hospitalar que se dara tardimbito da assisténcia curativa quanto
da preventiva. Em outras palavras, o agrupamentfeige de competéncias voltado a
promocao, protecdo ou recuperacdo que, reunidospares, formam um todo,
harmonioso e continuo, o qual se convencionou derorfatendimento integral”.

Ao ensejo da conclusdo deste item, convém ressajpaecaucdo do legislador
na pluralizacdo do debate, medida que tomou forma meio de conselhos e
conferéncias na area da saude, disciplinados pzla.L8.080 de 1990. Vale ratificar
que a comunidade dever fazer uso de seu espaghsoassoes, sobretudo em razéao de

ser a destinataria final do servico que lhe sex&sdencial quanto a vida.

1.7 O DIREITO A SAUDE NO PLANO DA EFICACIA

Cumpre assinalar que o exame do art. 5°, paragrafeiro, da Constituicao
Federal, combinado com o art. 6°, e ainda os dispms compreendidos entre os arts.
196 e 200 do mesmo diploma, suscita questionansaiie a aplicabilidade imediata
do direito social a saude.

Oportuno se torna demonstrar, como premissa ggralas normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais tém aplicabikdiagediata. Em outro vértice, o art. 6°
classifica o direito a saude como um direito socCl@cidas essas consideracfes, um
exame superficial poderia supor que os direitogradehados como sociais poderiam

sofrer mitigacédo infralegal, o que, em tese, tambérmaplicaria ao direito a saude.
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E fato que as normas que versam sobre direitosafnadtais devem ter sua
interpretacdo temperada pelo entendimento de gplarm eficacial sofrerd distintas
positivagdes, conforme o direito deduzido sejaateneza defensiva, ou seja, um dever
de ndo violacao por parte do Poder Publico, ougceEmal e, nesses termos, exija uma
atuacao positiva.

Alexy (2008) expOe o entendimento de que as nomefisidoras de direitos
fundamentais, antes de mais nada, representam orando de aprimoramento aos
poderes constituidos, ou seja, cumprira ao deétinatla norma a interpretacdo que
confira mais otimizagao do direito em questéao.

No que toca a instantaneidade de aplicacdo, odintento é de que essa classe
de direitos, tidos como fundamentais, reclama usgeoncretizacdo. Convém notar que
o legislador preocupou-se em minudenciar entretod 86 e 200 as regras gerais e as
diretrizes norteadoras das politicas publicas ea de saude.

Empos examinarmos os dispositivos constitucioribergados entre os arts. 196 e
200, podemos inferir a aptidéo e a densidade nmengtie a Constituicdo ofereceu para
geracéo de pronto efeito, independentemente dguepradntreposicao infralegal, sobretudo
considerando a criac&o e a fixacdo das atribud@&sstema Unico de Satde.

Nesse sentido, deve-se dizer que a prestacdo ahatemibora limitada ao
estritamente necessario para manutencao da vidagasantida e € indubitavelmente
oponivel contra o Estado, como dito, independestguhlquer regulamentacdo para
além da que ja é prevista na propria CF.

Impende observar, no que alude a programaticidad® eonteudo do direito
fundamental a saude, que o préprio Supremo Trilltew@gral, reconhecendo a relevancia da
matéria, entendeu no sentido da imediaticidadéstholinento dessa espécie de direito.

Com efeito, no texto doutrinario mencionado abaficgu consignado que as
normas constitucionais ndo podem ser reduzidas BSMEOMPromissos vazios,
sobretudo quando em questdo ha necessidade deamedios. Bem de ver que tal

necessidade ndo pode esperar, visto que a videefelremodo comoriénte com direito.

Note-se que até mesmo o Supremo Tribunal Federal,egtendia as normas
constitucionais garantidoras do direito a saldeocmmrmas eminentemente
programaticas, passou a reconhecer o direito aesadiho direito subjetivo
exigivel em juizo sendo oportuno mencionar, aotiéxemplificativo, as decises
proferidas pelo Ministro Celso de Mello, quando miatoria dos Agravos
Regimentais nos Recursos Extraordinarios n. 27/R&36 393175, publicados no
DJU, respectivamente, em 24/11/2000 e 2/2/200ANBHI, 2012, p. 106).
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Em consonéancia com o acatado, constatamos queaogerso Poder Publico na
prestacdo dos farmacos se trata de obrigacdovaositinesse passo, imp6e ao Estado
adimplemento imediato. Ndo se quer afirmar, enitetaque tal incumbéncia nao
encontrara limites na fronteira do que é estritdmeecessario a manutencao da vida,
inobstante, ndo se podera reduzir o direito swgetimero teor de programa.

Empo6s analisados os aspectos gerais relacionadatiregito fundamental a
saude, cumpre positivar o exame do tema analisad€domaneira pragmatica, a

estruturacéo do Sistema Unico de Salde e suacpaliéi assisténcia farmacolégica.

1.8 O SISTEMA UNICO DE SAUDE E AS POLITICAS NACION8 DE
MEDICAMENTOS

Uma vez examinado o direito fundamental a saudesemviés juridico de
aplicacdo, interpretacéo e eficacia, inadequadia sdvidar o exame estrutural, com
vistas voltadas ao modelo adotado no Brasil consoansegmentacdo da atuagéo
prestacional do Estado, os destinatarios dasqadig os meios de acesso.

E assente que o conceito de politica publica detar eoltado ao atendimento
dos anseios da populacdo, sobretudo da parcela voaigravel, entre os quais
encontramos os de baixo poder aquisitivo. Nesseng@mte populacional destacado, as
necessidades chegam ao limite do minimo necegsa@@oexisténcia, tema no qual nos
aprofundaremos nos topicos seguintes.

Conforme assinalado, as politicas na area da safrdéem seu fundamento legal da
propria Constituicdo, como também podem estar aegeitadas em leis e atos normativos
gerais. Com efeito, o presente estudo circunsceeaalise da Politica Nacional de
Medicamentos (PNM) e da Politica Nacional de A8sga Farmacéutica (PNAF).

O desenvolvimento de tais politicas foi impulsiomaentre outros fatores, pela
crescente pressao da Organizacdo Mundial de Seéddade seja que, desde 1975, ja
se cobrava o estabelecimento de politicas nacioe@isodo o mundo, na area de saude.
No Brasil, a positivacdo adveio por meio da LeBrf280 de 1990, a qual instituiu a
PNM, por sua vez, regulamentada pela Portaria Taéotid Gabinete do Ministro do
Ministério da Saude n. 3.916 em 1998.

Cumpre observar que, segundo a orientacdo da Qegdo Mundial de Saude,

as politicas publicas devem contemplar, em suastrides e acbes, producéo,
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distribuicdo, legislacdo, registro, prescricao,pédisacio, qualidade e propaganda
comercial dos farmacos.

Apébs o estabelecimento da Politica Nacional de bédentos, sobreveio a
Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica,a gasceu por meio de Resolucéo do
Conselho Nacional de Saude, a Resolucéo n. 330@k 2

Indubitavel que as politicas mencionadas se cormgieam no que tange ao seu
escopo geral de atuacdo na busca da promocamtegdw e da recuperagdo da saude.

Estruturalmente, a Politica Nacional de Assistér@amacéutica encontra-se
fracionada em assisténcia basica ou primaria, anmogr de medicamentos
especializados e programas estratégicos de saasearPmos a delinear cada um dos
estamentos segundo sua importancia e funcionamensentido geral do atendimento,
desde as enfermidades mais ordinarias as mais caraplexas e dispendiosas.

O financiamento da assisténcia farmacéutica deadpasica tem origem nos trés
entes da Federacao, ou seja, Unido, estados eipmsidais medicamentos séo fornecidos,
via de regra, por meio da rede municipal de salidmo o proprio nome sugere, a atencéo
béasica tem estreita relacdo com a essencialidadlericda a esses farmacos.

O programa de medicamentos especializados, potusea, tem como eixo
central a busca do atendimento integral em nivédudetorial. As linhas de atuagéo
encontram-se definidas em Protocolos Clinicos eties Terapéuticas. Esse patamar
de atuacdo busca ofertar tratamento aos casos raras e, via de regra, 0s que
demandam maior alocacédo de recursos publicos.

O Programa de Medicamentos Especializados podeais€eig, dividido em trés
grupos com caracteristicas, responsabilidadesanizagdo diversos. O primeiro grupo
talvez seja 0 que mais da causa a demandas ndadadiDiz respeito a medicamentos
de elevado custo ou o paciente ja se mostrou d&efvad primeira e a segunda linha de
tratamento oferecida convencionalmente. Esse geggfiba cargo da Unido. O segundo
e 0 terceiro grupo, no género medicamentos espxlak, sdo os fornecidos pelos
estados e pelos municipios por meio de suas seaseta

Os programas estratégicos podem ser enquadradasiteongénero, visto que
voltados a doencas com perfil endémico e com etevwragacto socioeconémico. Esse
programa contempla o tratamento planejado de deesgyao tuberculose, hanseniase,
DST AIDS, alimentacéo, nutricdo e tabagismo.

Um meio rapido e de facil acesso aos medicamenspomibilizados nos trés

niveis explicitados, basico, especializado e egrab, € a Relacdo Nacional de
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Medicamentos (RENAME). Essa relacdo € revista a chis anos por uma comissao
técnica e multidisciplinar de atualizagdo. O focessh atualizacdo é selecionar os
medicamentos mais adequados segundo as necesstimdicadas em uma escala de
prioridades para a maior fracdo da populacgéo.

Nessa relacdo, encontramos 0s medicamentos a@@sensegundo seu
principio ativo. Estes estardo devidamente registlana Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (ANVISA). A comissao tambémvdeem consideracéo os custos de
armazenamento, distribuicdo, controle e tratamefitotrossim, considera-se com
bastante énfase o comprovado valor terapéuticonpa de evidéncias clinicas.

Com a ultimacdo deste capitulo, verificamos 0s @epetedricos voltados ao
direito a saude como direito fundamental positival@xpressao da efetivacdo desse
direito e a sua base constitucional e, ainda, mdamos brevemente a Politica Nacional
de Medicamentos. Emp0s essas nocdes, adentraremmsnpo da judicializacdo das
guestdes envolvendo o direito a salude ante a paxiamsistida do Poder Publico no

atendimento das demandas.
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2 A CRESCENTE JUDICIALIZACAO DAS POLITICAS E O PROC ESSO
COLETIVO COMO INSTRUMENTO DE ACESSO A JUSTICA

2.1 O FENOMENO DO ATIVISMO JUDICIAL E SUAS CAUSAS\ CRESCENTE
JUDICIALIZACAO NA AREA DA SAUDE E OS LIMITES A INTERFERENCIA
NAS POLITICAS PUBLICAS

Na medida em que as politicas sociais ndo sao etiwantas pelos poderes
competentes, toma félego uma tendéncia naturabdsferéncia do centro de gravidade
do munus publico de uma para outra estrutura derpida como mais eficiente na
consecucao da tarefa.

No exame em tela, em face do crescente nUmerordandias, podemos afirmar
que o destinatario € o Judiciario. Por isso, coptamos, na rotina da esfera judicante,
uma crescente busca da satisfacédo do direito,itanehalmente assegurado, a saude.

Cumpre asseverar que 0 modelo constitucional brasi um importante agente
catalizador desse fendbmeno em franca expansao.ulas @alavras, podemos afirmar
gue ndo ha um interesse deliberado do Judiciariorarer para si o debate politico e
social, antes, trata-se de uma contingéncia questsdelece a partir do descrédito das
estruturas de poder incumbidas ordinariamente deisser.

Relevante consignar que o ativismo judicial, institde origem americana,
voltava-se, em sua origem, nos idos de 1947, amexarisprudencial da Suprema
Corte Norte-Americana. No Brasil, por seu turnoattvismo judicial representa a
atuacdo de um poder em substituicdo aos demais, efeito, o Legislativo e o
Executivo que, primitivamente, em suas fun¢cbesdfpidetém o dever prestacional na
area da saude.

Com o fito de tornar concreto o exame da questéoeso ativismo judicial,
cumpre o exame doutrindrio transcrito a seguirsé&sxpressao tem bergco americano e
foi empregada pela primeira vez no ano de 1947puemartigo publicado na revista
Fortune, cujo objeto consistia na analise das pesiglos nove membros da Suprema
Corte Americana” (LEAL, 2011, p. 2).

Inevitavel ndo observar que essa atuacao atipgieeoerente ndo € saudavel para

a manutencao da independéncia e da harmonia entir@sqpoderes. Por 6bvio, verifica-
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se que deslocamento das competéncias desnaturdongies. A legiferante sofre
prejuizo quando o Judiciario passa a interpretanoama de modo amplo e
demasiadamente concessivo de direitos irrealiza#sisnto cada vez mais comum
movido por propdsitos irresponsaveis e eleitoreiros

A funcao executiva, por seu turno, € mitigada msaente substituicdo do juizo
administrativo pela da valoracao judicial derivattss demandas. Esse entendimento
exercido em substituicdo é casuistico na medidguersomente visa ao caso concreto,
desconsiderando as prioridades estabelecidas se@sndossibilidades do orgcamento
existente, trazendo, por conseguinte, tumulto @poésio da gestao.

No concernente a essa intromissdo do Judiciariofungdo administrativa,
confiada pela Constituicdo ao poder Executivoam&mos, no préximo topico, uma nova
abordagem que, por meio dos processos coletivossggendo o entendimento posto,
pode conferir a macrojustica em detrimento da rjustiga ou justica do caso concreto.

De regresso ao exame do tema, cumpre percebersgsi@ars desse ativismo
exacerbado podem ser percebidos em notas bem neachosta verificar que os juizes
que se valem desse expediente, constantementespréatéan a Constituicdo
desconsiderando as normas que a instrumentalizastaB os termos mais abertos do
texto constitucional como forma de ampliar os lewitle suas decisdes.

Em outro norte, quando, no exame da constitucidexdd das normas, subvertem
a analise, que deveria partir da premissa rela@/aonstitucionalidade, inquinando de
inconstitucionais textos legais que poderiam derpnetados de maneira preservadora.

Relevante pontuar, no concernente a ostensiva @reete interferéncia do
Judiciario nas politicas publicas, o exemplo dagsées que ordenam a concessdo de
farmacos nao existentes na Politica Nacional das#&sgia Farmacéutica (PNFA).
Com bastante frequéncia, verifica-se que tais faosado ainda experimentais, sem o
necessario registro na ANVISA e extremamente caros.

E mister consignar, por outro lado, que ndo sa tlatconter o Judiciario sob o
palio do argumento da superioridade absoluta dsoleie a atividade interpretativa do
juiz. O que tem como consequéncia a reducao dasasoque garantem direitos a mera
condicéo de programaticas e, nesse sentido, set@iclande efetividade.

No extremo oposto, 0 que se almeja alcancar, dinezate, é 0 necessario
equilibrio entre as instituicdes que devem serpeddentes, mas também harmonicas,

segundo recomenda o comando constitucional.
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Confere visdo adequada da gravidade da interfer@que possibilita 0 exame
da consequencialidade das decis6es segundo séas efadiantes.

Consoante se pode observar, é crescente a in@dé@acdemandas voltadas a
obtencdo de medicamentos. Os numeros explicitamltexto abaixo, por si, demonstram
um crescimento exponencial e insustentavel. Vejamos

Colhe-se dos dados do Ministério da Saude que, €@%,2havia 387
(trezentos e oitenta e sete) demandas judiciamtgativo esse que passou
de 2006 (dois mil e seis) em 2008. Para entends ésmanda, houve a
disponibilizacdo de R $ 2.500.000,00 (dois milh&eguinhentos mil reais)
em 2005 e de R$ 67.000.000,00 (sessenta e setdemiith seiscentos mil
reais) em 2008, o0 que representa um aumento desgasiblicos com

demandas judiciais de medicamentos na proporc&@0dgrinta) vezes em
um triénio. (NUNES, 2010, p. 145).

Como se pode observar, ha dados alarmantes quevars a refletir sobre as
possiveis causas. E inevitavel considerar que oepso de democratizacdo, atingido
com a Constituicdo de 1988, é um desses fatores. €sa importante e saudavel
alteracdo, passou o poder Judiciario a ser vendadeiador da Constituicao e das leis,
possuindo forca coativa até mesmo em face do latigisle do Executivo.

N&o se pode olvidar que especificamente o diresaide passou a ser contemplado
com bastante énfase no texto constitucional, obtersthtusde direito social fundamental
amplamente detalhado em garantias que a propria Gatorgou. Assim, é inevitavel
verificar que esse carater compromissario assumidator estimulante das demandas
propostas perante o Judiciario, em face do Egtela,a obtencéo dos farmacos.

Importante confrontar, ainda detido no estudo daées do aumento das acdes
ajuizadas, as distingdes decorrentes da evoluca&stiado Liberal para o Estado
Democrético de Direito. No Estado Liberal, a notmha um papel intangivel, etéreo e
estatico, em outros termos, bastava ao Poder Bub#io interferir nos interesses da
inciativa privada. Noutro polo, no Estado Democitie Direito, em que a norma € um
instrumento, um meio de transformacgé&o social, cetai@s centrais na democracia e
nos diretos fundamentais, exsurge como decorrémsapesada carga de expectativas
sobre o poder Executivo.

Com efeito, no Estado Liberal, a tenséo diz respaot grau compromissario da
norma, ou seja, o alvo da presséo social sera slaggo na medida em que devera
outorgar, cada vez mais, direitos libertarios, sem conteudo prestacional.

No ambiente do Estado Social, o eixo exercera ssiddtante de forca sobre um

Executivo inadimplente em seus compromissos, pronem face de sua cronica
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ineficiéncia, corrupcdo e desorganizacdo buro@atiepois pela real limitacdo dos
recursos, insuficientes ante a descomunal demarelagjapresenta.

Nesse cenario, a expectativa tende a direcionaresdudiciario, visto que
teremos uma sociedade, em sua maioria de hipoesuéicorbitando em torno de uma
Constituicao prédiga em garantias sem devido ldatrco.

Aliado a todos esses fatores, ha a crise de cliedite do Poder Publico, a qual
sera abordada no topico seguinte. As denunciasrdgpcdo envolvendo o Executivo e
o Legislativo sédo corriqueiras na rotina das pessdaevitavelmente, o terceiro poder
cresce com o desprestigio dos demais. Nao seamatade defender o Judiciario como
baluarte moral, mas de evidenciar o declinio ddibil@ade pelo qual passam o poder
legiferante e o administrativo.

E certo que o Judiciario, no ambiente do Estadod2edico de Direito, acabou
por assumir o papel de curador dos inUmeros dir@ssegurados constitucionalmente.
Inobstante, tal constatacdo ndo é alento na mestidgue a hipertrofia de um poder
representa o ocaso dos demais.

No concernente a saude, essa intervencdo é aingapoizncializada pelas
mudancas dos conceitos da sociedade hodierna) pagsou a valorizar, com bastante
énfase, a boa forma e a higidez fisica em todas faaetas. Em outros termos, se
determinado Estado ndo possibilita 0 acesso a smed@ravelmente serd tido como
fracassado do ponto de vista do atendimento social.

Empds essa analise, cumpre mergulhar com maisnégseara dos medicamentos,
objeto deste estudo. Na medida em que os farmassanam a ser um bem de consumo,
com todas as carateristicas que possuem, incldsiugacdo nas redes sociais de seus
supostos potenciais curativos, passaram a segrideferma, um bem a ser alcancado.

Em termos mais prosaicos, o homem médio ndo se sdahdido com um
medicamento genérico, pois o0 outro medicamentoakea conhecida e mais caro, em
tese, € melhor, embora o principio ativo seja onmesComo se pode inferir, essa
maneira de pensar reduz sensivelmente as posadsbg ja combalidas, do Estado de
prover acdes preventivas na saude. Passou-se, arténcentrar seus meios nas agoes
curativas, paliativas ou terapéuticas, descurargdaoasmesma proporc¢ao, das acdes que
interessam a coletividade na medida em que evitdoeaca.

N&o se pode desconsiderar, nessa analise, a ®igdbtria farmacéutica e sua
atuacdo junto a medicos, inclusive com o patroctieocongressos e eventos dos

profissionais de saude. Sem olvidar, ainda, quasemspresas farmacéuticas interagem,
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também, com as associacOes de pacientes oferegedioamentos “milagrosos”, os
quais sequer dispdem de qualquer comprovacgao cicigfique os tornem especiais em
detrimento dos que estdo no mercado. Em verdagige se almeja é a inclusdo na lista
de medicamento do SUS, o que lhes garantird umachererto e perene.

Com efeito, essa prescricao induzida de medicarsera® receitas médicas, por
vezes, sem registro na ANVISA, acaba permeandoaregsos judiciais com um custo
insustentavel para o SUS e, na maioria das vegesgaalquer resultado curativo.

Para tornar concreto o argumento, vejamos o depbintke Altacilio Aparecido
Nunes, professor do Departamento de Medicina Sa@aFaculdade de Medicina
Social da Faculdade de Medicina da USP:

O fascinio que as novas tecnologias em saude t8pedado nos usuarios
bem como a maior disponibilidade e velocidade ferimacées relacionadas
“aos lancamentos de produtos” para a saude, aladfalsa” sensacdo de
seguranga que estes avangos conferem aos pradissamsaudde, tém levado
a uma verdadeira explosdo de gastos em salude caticamentos [...].
(NUNES, 2010, p. 145).

Sobreleva-se de importancia notar que boa parteddasandas deduzidas
perante o Judiciario tem sido patrocinada por aald#og contratados, o que revela a
elevada classe econdmica do cidaddo que se sersaidka judicial. Podemos inferir
desse apontamento que essas decisfes ndo saomdidas aos mais necessitados, mas
aos que dispdem de recursos para arcar com ossosarastos de um processo judicial.

Devemos ter em mente que outros aspectos perg&@wiram para aumentar a
crescente demanda por medicamentos. Estamos adfalergresso das mulheres no
mercado de trabalho. E certo que esse fato, na anesedida que conferiu a justa
isonomia entre homens e mulheres, também acabouexpor essa parcela da
sociedade, até entdo reclusa e menos vulnerastetracas.

Somado a isso, temos o0 deslocamento das populpafEe®s grandes centros, 0
crescente niimero de acidentes automobilistecosenvelhecimento da populagdo (NUNES,
2010), que traz um acentuado incremento no nunestoehcas e doentes cronicos.

Necessario realcar que, em alguns casos, 0 desto@mto por parte dos
médicos dos protocolos clinicos de diretrizes #utipas (PCDT) também tem dado
causa ao crescente numero de demandas, considepamdao atuar fora das técnicas
do protocolo, acabam prescrevendo medicamentosnofindos nas politicas publicas

de medicamentos, o que também tem dado causaizanagunto de demandas.

5 CENTRO DE ESTUDOS AUTOMOBILISTICOS-CESVI ~ BRASIL. §ponivel  em:
<www.cesvibrasil.com.br>. Ultimo acesso em outulg@015.
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N&o € inutil reprisar o entendimento de que “O Aierento Integral”, preconizado
na Constituicdo, e que serd estudado profundamestia dissertacdo, ndo se confunde com
o atendimento de todas as necessidades julgadassagas pelo paciente a partir do
entendimento do médico particular, ou seja, os cagtntos como bem de consumo.

Noutro vértice, a garantia é de assisténcia deddrgue é possivel ao Estado
(Reserva do Possivel) prestar, individualmente, semprometer o interesse superior
da coletividade.

As acoes coletivas devem contemplar a promoca@retacdo da saude, bem
como a recuperacédo, que deve ser entendida, tal j@oaxplicitado, como as acdes que
vao desde o atendimento ambulatorial até os pnowados cirdrgicos mais complexos,
mas tudo segundo o protocolo do SUS.

Nessa senda, cumpre concluir que o Estado nao dssibgidade de fornecer
medicamentos que ndo estejam contemplados nacRdN#cional de Medicamentos e
na Politica de Assisténcia Farmacéutica. Tal imposgade ndo deriva somente dos
elevados custos, mas acima de tudo da auséncengeavacao dos efeitos curativos,
do carater experimental desses medicamentos e e#éo rde sequer terem sido
aprovados pela ANVISA.

As decisOes judiciais que se desvinculam dessésne#iios tendem a propiciar
microjustica, ou seja, a justica do caso concjastica néo sistémica. E que as decisbes
devem ser prolatadas, como dito, sob o crivo deeusalidade.

Nessa toada, o julgador deve levar em considergqgédomesmo estando diante
de uma pessoa na iminéncia da morte, ndo podecedentudo o que for requerido.
Primeiro, em razdo da auséncia de comprovacaofdibgsecurativos, o que podera até
mesmo agravar a situacdo do paciente. E ainda =0 i@dos elevados custos, 0 que
certamente comprometera, ante a notoria escasseEx@®s0s, 0S meios para abarcar
todas as necessidades que se apresentam em fareémde coletividade.

Vejamos, para melhor ilustrar o posicionamentac&ol de Ana Paula Barcellos
(2008, p. 305):

A primeira dificuldade diz respeito a atuacdo da gisuas impressdes psicolégicas
e sociais, que nao podem ser desconsideradas. @ntedoom rosto, identidade,
presenca fisica e histéria pessoal, solicitandjui@o uma prestacao de saude — nédo
incluida no Minimo Existencial nem autorizada per, Inas sem aquela pode
mesmo vir a falecer — é percebido, de forma extreemae etérea do orgamento e
das necessidades do restante da populagdo, qedimaisiveis naquele momento e
tém sua percepcdo distorcida pela incredulidademdgistrado, ou ao menos
fundada duvida de que os recursos publicos estefmdo efetivamente sendo
utilizados na promocao da salide basica.
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Nesse sentido, cresce a importancia da utilidadmtdgracéo dos sistemas de
controle. E preciso fazer com que os dados prodszith &mbito dos Tribunais de
Contas, sobretudo os relativos a orgcamento, sejampartiihados de modo a
proporcionar ao magistrado uma visao geral das\¢as publicas. Mas ndo somente
sobre orcamento, os Tribunais detém informacdesesagdes que devem ser
empreendidas em todas as areas pelo Executivoctsem o indice de atingimento das
metas concernentes ao grau de satisfacdo do sequablico.

Noutro vértice, e em contrapartida, os Tribunais Qlntas necessitam ter
ciéncia do teor das acdes ajuizadas no Judiciidas destas demandas podem trazer
informagbes valiosas para o controle externo. Asdioa clara a urgéncia dessa
simbiose entre o Judiciario, o Ministério PublieoDefensoria e a prépria sociedade.
Tema que aprofundaremos nos capitulos que se seguem

As causas de pedir das demandas propostas giramoram do principio da
dignidade humana, o direito a vida e do Minimo texisial, tendo como ponto de
arrimo a promessa constitucional de prestacao g@vda saude. No ato subsequente, a
decisdo cominatéria compele o ente estatal aodomneato do farmaco.

Como resultante geral, teremos sérios impactosadauss de desorganizagcao na
politica nacional de medicamentos e de assistéacizacéutica, o que se dara em face
da visdo pontual, desarrazoada e emocional dastésdiomadas.

E certo que o descrédito na eficiéncia do Podetidig o principal agente
catalisador da interferéncia judicial nas politipablicas de saude. Inobstante, também
€ certo que decisbes judiciais casuisticas, desla®wle visdo sistémica e sem o
planejamento, ainda que roto, do Executivo, serétaamais danosas para coletividade.
Um sistema publico de saude necessita, antes denada, de acdes planejadas e que
visem ao interesse da maior parte da sociedade.

Cumpre alertar que o Judiciario deve exercer orotmtsobretudo na area da
saude, mas tal controle reclama ferramentas gostinentalizem tecnicamente. Sem
isso, ocorrerdo distor¢cdes graves no sistema comido.

Cabe perscrutar, na seara do controle, se asdatm$ estabelecidas pelo Poder
Publico, em acbes de saude, consideram, de maaeiohal, a reserva de meios para o
atendimento de toda a sociedade, com o devido edstaimento de metas e prazos

razodveis para atingimento.
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Sem olvidar que os parametros de analise ja sengaoo preordenados em leis.
Estamos falando das leis orcamentarias (PPA, LDOA), as quais deveriam servir
como critério de andlise no que atine a progranmstas e orcamento para
implementac&o, mas que quase nunca sdo obsen@dgsgm julga.

Com efeito, o préprio Judiciario deve ter como Isijpl para sua interferéncia a
excepcionalidade, ou seja, agira nos casos em qulangjamento de programas e
acbes, como dito, previstas em lei, ndo contemplmdidas concretizadoras das
prestacdes na area da saude.

Por outro lado, cumpre perceber, antecipando adagem do terceiro capitulo
desta dissertacdo, que a questao vai muito alédicdeomia entre Minimo Existencial
e da Reserva do Possivel. E dizer, em outras palague compete ao Executivo o
cumprimento dos programas estabelecidos, das nptaejadas e, em caso de
descumprimento, ndo se quedar a reduzir a questétrica vazia de que o “caso”
extrapola a Reserva do Possivel.

Como conduta saneadora, deve o Estado, diversarmdentyue sempre faz,
enquadrar o “caso”, mesmo perante o Judiciario, wma politica planejada,
preestabelecida e factivel coletivamente.

Em outro vértice, cumprird ao Estado juiz aferiogdinimo Existencial ndo se
encontra contemplado no tratamento disponivel ar@mente, ou seja, que realmente,
como excecao, 0 paciente se mostrou refratarioag@orpeculiaridade do mal que lhe
aflige.

E imperioso perceber que, ao fazer essa analideglioiario ndo estara fazendo
apenas microjustica, mas estara evidenciando ufha fao sistema que afeta néo
apenas um “caso”, mas a coletividade. Em resunamies, alternativamente, uma
decisédo que atendera a coletividade a partir décasp” bastante representativo, como
guando a politica publica é de fato inexistentansuficiente, ou teremos suprida, de
forma excepcional, uma necessidade também excepcamvidamente comprovada.

Cumpre perceber que a coletivizacdo dos proces&ossO na area da saude,
mas também na educacéo, no meio ambiente, na demf@ladministrativa e em outros,
€ medida imperativa que se impde.

E necessario que o Judiciario e demais meios dgot@rpassem a coordenar
suas atividades em demandas de reflexo geral \asewthr distorcbes e, acima de
tudo, a promoc¢do, com urgéncia, das necessidadesdu de interesse comum ou

transidividuais, conforme veremos no topico queiseg
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Com efeito, nesse cenario coordenado, devidamaptieieado acima, cumprira
as Cortes de Contas, a quem ¢é foi confiada a tafiatitucional de fiscalizar a
eficiéncia e a economicidade dos gastos publicaticppacdo efetiva nessas questdes,
0 que pode se dar, conforme sera proposto ao dieste trabalho, por meio de um
Termo de Cooperacdo Reciproca entre o Judicidarioamtrole externo.

Por ultimo, cumpre asseverar que o art. 196 daaGawhstitucional assegura o
acesso universal e igualitario as acdes de satmlestante, o art. 5 da CF também garante
a igualdade e o tratamento impessoal, este Ultneagto no art. 37 do mesmo diploma.

Para tornar concreto o argumento, vejamos o0 teojuld@do do Supremo
Tribunal Federal (BRASIL, 2004), no qual ficou cmmado que o principio da
igualdade ou da impessoalidade ndo é s6 aplicadexacutivo e ao Legislativo, mas
que também deve ter efetividade na esfera judicante

Assim cumpre a quem decide o exame das consegsémeisuas decisoes,
considerando que em casos analogos era poderépsieada sem limites. Com efeito,
mais uma vez cabe chamar a aten¢ao para as desmda®cessos coletivos, em que o0s
riscos replicadores da microjustica ndo existemsgante se vera no préximo capitulo.

Sobre 0 mesmo tema, vejamos a posi¢cdo sempreanttgatdo professor, agora
ministro do STF, Luiz Roberto Barroso (2009, p.)328

As politicas publicas de salde devem seguir a rdirete reduzir as
desigualdades econOmicas e sociais. Contudo, quarimiciario assume o
papel de protagonista na implementagdo destascpsliprivilegia aqueles que
possuem acesso qualificado a justica, seja porecenbm seus direitos, seja
por poderem arcar com 0s custos do processo judi@aisso, a possibilidade
do poder Judiciario determinar a entrega gratuitantedicamentos mais
serviria a classe média que aos pobres.

Ao ensejo da conclusdo desse topico, cumpre ragistm suma, que Sao
diversas as causas do crescente aumento das demmendeea da saude. Inobstante, é
necessario ponderar que a interferéncia do podbciduo na execucao das politicas
publicas ndo pode descurar-se das consequéncés gara todo o sistema de saude.

Empds o entendimento de que essas decisdes ingivida area da saude, na
imensa maioria das vezes, interessam a toda ddbde, € necessério um criterioso

exame do processo coletivo em todas suas minacise faremos a seguir.
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2.2 O DIREITO A SAUDE COMO UM DIREITO COLETIVO

2.2.1 Evolucéao historica do processo coletivo

Antes de ingressarmos no exame do direito a sat® @spécie do género
direito coletivo, cumpre revisitarmos os primérdais direito processual civil em suas
fases. A primeira foi denominada de sincrética mwlista, com origens no direito
romano em 1868. Naquele momento, ainda havia umiugi@o metodoldgica entre o
direito adjetivo e substantivo. O segundo momeatin, 1868, foi classificado como
autonomista ou conceitual. Merece realce o lanctongm classico intitulado “Teoria
das ExcecoOes e dos Pressupostos Processuais’,ndBiMmwv. Na mesma cadéncia da
compreensao sobre as distincbes entre o processodgeito material, veio o
entendimento de que este Ultimo é de naturezaefdlatou seja, regula situacdes
juridicas entre as partes. Inobstante, por seuotuen direito processual contém
dimensdes tridimensionais, angularizando a relacdcessual por meio do vértice juiz.
A terceira fase, de 1950, denominada de instruristataé vigente hodiernamente. A
doutrina dessa Escola entende o processo como um daeacesso a justica. Tal
momento doutrinério prega o resgate do direito natenas sem olvidar a autonomia
conquistada pelo processo.

Em outro espectro de analise, podemos classifi@arobucdo do processo em
trés ondas renovatorias. Na primeira dessas ondsemtido geral era a assisténcia aos
pobres, condicdo indispensavel para que houvessgngeacesso a justica. A segunda
onda veio para estabelecer a representacdo em gwizodireitos metaindividuais,
inaugurando, portanto, a génese do processo aml€liomnsoante essa visdo, 0 sistema
somente garantiria efetivo acesso a justica poo meiinstrumentos que garantissem a
tutela dos direitos difusos e coletivos. A tercanala tem como alvo a efetividade do
processo, denominado por alguns de Processo @iRlesdultados. Podemos dizer que a
plenitude da instrumentalidade € antecedida déssaendas transformadoras.

De regresso a segunda onda renovatéria de acgsstica, cumpre examinar 0s
chamados direitos metaindividuais, em regra, dtilade indeterminada. Tal espécie de
direitos, V.G., o direito ao meio ambiente a mdeadie administrativa, sdo amplamente
titularizados e, nesse passo, acabam nao serdoz@dos concretamente por ninguém.

46



Mister referenciar que a titularidade indeterminpdessupde a defesa confiada
a agentes determinados, como MP, defensoria e@igreociedade. Essa precaucdo
tem como finalidade evitar um vacuo de represerdaiie.

Para tornar concreto o argumento, cabe trazera éxgdiressao norte-americana
“Free riding”, ou efeito carona, o qual exprimeasgbilidade de que, ante a existéncia
de varios legitimados titulares do direito, talrppgativa acabe por ndo ser exercida em
razao da inércia destes. Assim, 0 processo coletide esse risco na medida em que
determina diretamente ao MP, a defensoria e a ©wrdarefa da propositura da
demanda, imobilizando o efeito carona.

A segunda razao que outorga importancia a curdtsalireitos metaindividuais
deve-se ao fato de que ha casos em é economicanhesitderessante a defesa de
alguns desses direitos de forma isolada ou indaljdsso considerando os elevados
custos processuais, 0 que acaba ocasionando a@udérdevida protecao. Explico. Se
determinado titular de direito for lesado em pord#ainuta, v.g, simplesmente nao
conseguiu realizar determinado exame na rede pubdiccerto que ndo promovera
qualquer acao inibidora do eventual abuso sofrido.

A terceira razédo para defesa dos direitos metauhaiis deriva da utilidade para
sistema de justica. Isso significa, segundo o elm@nto do professor Kasuo
Watanabe, molecularizar o processo, ou seja, devamonir os diversos atomos
idénticos e formar uma molécula que dara tratamawiivo a todos os atomos.

Vejamos o posicionamento esclarecedor do juristeaiée (1992, p. 15).

O problema em relag&o aos direitos coletivos seceoho confronto entre a
posicdo a posicdo de tratamento atomizado (tramondlito como se fosse
um atomo), disposta no artigo 6 do CPC como “técdie fragmentacéo dos
conflitos” e os textos integrados do CDC e da LAGERe impBe um
tratamento “molecular” aos conflitos coletiiaso sensu

Com efeito, um processo decidido em um ambientelaseandas replicadas,
como é 0 caso na saude, resolvera centenas de desnal@énticas, desafogando e
conferindo efetividade na prestacéao jurisdicional.

Relevante aclarar que o processo coletivo, por geesliaridades, reclama um
rito proprio, de modo que o processo civil classiéo se aplica para a tutela de direitos
metaindividuais. Entre essas razdes, encontranfatale que institutos classicos do

processo individual, como a legitimidade ordin&iacoisa julgada intrapartes, sao
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incompativeis com o processo coletivo, em que dinegdo defende um direito que
nao lhe pertence, como é o caso do MP e da defenqsdilica.

Tenha-se presente que a decisao individual decideaso concreto, fato que é
extremamente danoso, sobretudo quando essas dedagmnsideram o sistema. E de
ser revelado que as concessoes judiciais de megltarde alto custo para determinados
pacientes, com mais intensidade quando esses mmaghittzs ndo integram a lista do SUS,
prejudicam as politicas coletivas, sobretudo asaasdle prevencéo.

E preciso insistir no fato de que o processo oritin@ossui um carater
individualista, no qual a parte deduz tdo somemigs Snteresses, enquanto que o
processo coletivo é essencialmente altruisticoje g observa em sua indole sempre

estara voltada ao bem comum.

2.2.2 O processo coletivo e as geracdes dos dirgittindamentais segundo 0s

estudiosos do Direito Constitucional

E oportuno dizer que a primeira geracéo de diregosipreendida no interregno
entre os séculos XVII a XIX, preservava direitosncoo voto, o patriménio e outros
voltados a liberdade. Em virtude dessas considesacpoderiamos designar esse
momento como a Geragéo das Liberdades Negativasuiwos termos, era o direito a
ndo intromissdo do Estado. E sobremodo importasgeaar que isso deu causa a
abusos concretizados na exploracdo do homem peh@rhp tendéncia historica que
marcou o liberalismo.

Em face dos mencionados abusos, veio a segundegageda direitos, vigente
entre os séculos XIX e XX, eram os chamados dsesmciais e econémicos. Esse
momento voltou-se ao reestabelecimento do Minimeté&ixcial, ou seja, a viabilizacao
da igualdade minima entre todos os cidaddos, togimo serd mais profundamente
abordado no proximo capitulo. Surge o que os exstodi designam como liberdades
positivas, ou seja, a possibilidade de o Estadenimtpara garantir, v.g., um salario
minimo, os direitos trabalhistas, os direitos piexciarios e a saude publica.

Posta assim a questdo, € de se dizer que 0s dpissgmencionados ainda nao
tinham inclinagdo aos pleitos coletivos, com efe@tbservavam o individuo e ndo o
grupo social como objetivo. E de se ver que as ddasna area da salde, recebem,
hoje, no Judiciario, tratamento idéntico ao vetulscrito acima. Nesse sentido, deve-

se dizer que € somente na virada do século XX @a¢&l que surge uma geracao de
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direitos voltados a coletividade, em que o meio iantb passou a ser objeto de
preocupac¢do, assim como a moralidade administratipatrimodnio publico e a saude.
Convém notar que esse entendimento € estruturadee sm primado da
fraternidade, ou seja, na existente dependéndiproea entre os seres humanos, dando
causa, por conseguinte, ao nascimento do procedstvo e a terceira geracao de

direitos, segundo a 6tica dos constitucionalistas.

2.2.3 Evolucao do processo coletivo no Brasil

Inadequado seria esquecer que 0 processo coletiBoasil tem origem na agéo
popular desde as ordenagfes do Reino. Inobstanddjeto da acdo popular € por
demais limitado, visto que, na origem, somenteacabntra atos do Poder Publico, ou
seja, se uma empresa causasse prejuizo ao meierdehbido se poderia defender por
esse meio processual.

Alguns doutrinadores afirmam que o processo caletiv Brasil teve origem
efetiva com a Acéao Civil Publica, com efeito, n¢. &4 da Lei n. 6.938 de 1981 e
regulamentacdo pela Lei n. 7.347 de 1985. Ha, ssitrg 0s que apontam as acodes
coletivas como resultado da forte influéncia dascessualistas italianos, consoante se

pode verificar no texto abaixo transcrito.

No Brasil, as acdes coletivas (re)surgiram poruéricia dos estudos dos
processualistas italianos na década de setentato Mumbora as acdes
coletivas ndo se tenham desenvolvido nos paisepe&us, 0s congressos, 0s
artigos juridicos e os livros publicados naquelacépforneceram elementos
tedricos para criacdo das acdes coletivas braslesr até mesmo para
identificacdo das acdes coletivas ja operanteg erits (v.g., a acdo popular
prevista na Lei n. 4.717 de 1965). (DIDIERR.; ZANETTI JR., 2008, p.
218).

Relevante inferir, ainda, que a potencializacagmaesso coletivo no Brasil se
deu, sobretudo, com base no art. 129 da CF, beno comCodigo de Defesa do
Consumidor, Lei n. 8.078 de 1990. No que concerr@oastituicdo, € dispensavel
qualquer comentario sobre a importancia de seusiwdos no ordenamento juridico. Ja
no que diz respeito ao Codigo de Defesa do Consupmidais especificamente no art.
81, verifica-se que a acao deixou de ser “uma”’ oma®, passando a ter diversas
eficacias voltadas a efetividade da tutela jurisdial, o que possibilitou o exame dos

direitos coletivos.
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E sobremodo importante assinalar que no Brasitgdreram duas tentativas de
criacdo de um cédigo especifico sobre processdivmIf ais iniciativas foram levadas
a efeito pelos estudiosos da USP (Universidade &be Fawulo) e do IBDP (Instituto
Brasileiro de Direito Publico), capitaneados pelatdnadora Ada Pellegrifi

A UERJ, com a iniciativa do Desembargador Aluizierde$, também tentou,
mas infelizmente ndo houve éxito em qualquer dastapidades. Temos por presente
que remanesce uma questao para a concretizacadermomado codigo coletivo. Tal
questao tem relagcdo com a dicotomia entre os chasmadtrossistemas e os codigos e
aduz uma suposta incompatibilidade.

Inobstante, cumpre perceber que atualmente os adigculam principios e
visam harmonizar a legislagdo infraconstitucionaimcos objetivos visados na
Constituicdo Federal, o que torna o exame da quéstigspensavel, sobretudo quando
estamos nos referindo a direitos fundamentais.

O cdédigo de defesa do consumidor tem servido ames®sito harmonizador,
na medida em que tem concatenado importantes demegstrumentais ao processo
coletivo. Inobstante, o momento de evolucdo vividodiernamente reclama o
estabelecimento de um microssistema caracterizdmlgrocesso coletivo, ndo como
meio subsidiario, como ocorre com o CDC, mas cadoebom esse fim, ou seja,
voltado & otimiza¢do do processo coletivo.

Em suma, 0s microssistemas ndo possuem mais a patibiidade com o
modelo oitocentista, no qual se visava exaurir,meio da codificacdo, toda a matéria
em determinado assunto. Os cddigos hoje, comowitoylam principios, sdo abertos e
consolidam a legislacdo, de modo que ndo ha inciilbijslade, ao meu sentir, entre a

codificacédo e o microssistema do processo coletivo.
2.2.4 Natureza juridica dos direitos metaindividuas®
A Summa Divisigepresenta a divisédo classica do estudo do dmesovertentes

publica e privada. O direito publico é voltado éadomia entre o individuo e Estado, ja

o direito privado volta-se as relacbes entre osviddos. Como se depreende, essa

6 A professora Ada Pellegrine Grinover atuou no goojginto ao programa de pos-graduacdo da
faculdade de direito de S&o Paulo, como primeitepanjeto do Codigo brasileiro de processos calstiv

7 Juiz Federal Aluisio Gongalves de Castro Mendaestatomo docente responsavel do programa de pés-
graduacdo da UERJ e da UNESA.

8 Direitos Metaindividuais sdo aqueles que extravasa interesses do individuo (MAZZILLI, 2004).
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divisdo é artificial, pois os ramos do direito sencinicam. Impende observar, a titulo
de exemplo, que o Estado, na condicdo de locatfgiam imovel particular, ja €
suficiente para mesclar a relagdo, de modo quedéssédo classica ndo se aplica com o
devido rigor técnico.

Posta assim a questao, € de se dizer que € mai/ehz adequado projetar a
cisdo, para fins meramente académicos, em metalodive individual, sendo possivel
classificar, este ultimo, como de indole predomti@gdblica ou privada.

E preciso insistir, para arrematar o entendimenice o direito deve ser
classificado como metaindividual, sobretudo considéo que eventualmente podera
ser de ambas as naturezas, tal como exemplificadeaso da locagdo de bem
pertencente a particular pelo Poder Publico.

A guisa de exemplo, podemos ilustrar com o casomasizacdes sociais que atuam
na area da saude. E possivel que uma eventual dierseja polarizada entre a OS e a
coletividade, ou ainda, entre a OS e o Estadotéigmao contrato de gestdo. Cumpre perceber
gue a demanda nao sera individual, visto que &afigeyo interesse social em questdo.

Convém notar, outrossim, que o processo coletivol&ado precipuamente ao
interesse publico primario, ou seja, é o interelsssociedade. Tal espécie de direito €
distinta no que se refere ao interesse secunadi@mtado no sentido da pessoa juridica
de direito publico. Em termos mais diretos, é ddizer que o0 processo coletivo contém
interesse social como regra e, assim, qualquer dg@rocesso coletivo tem como
destinataria a sociedade.

Em arremate, é despiciendo referenciar que, no @alapsaide, 0 processo
coletivo se mostra como o meio mais adequado fatdesdirimir questbes que versem
sobre a eficiéncia na prestacdo do servico peloeP&diblico. Com efeito, essa
conclusao deflui das solugbes mais uniformes, gusti@tivas e eficientes, considerando
qgue o objetivo final dos direitos metaindividuaisa énacrogestdo em detrimento do
casuistico interesse individual.

No que concerne aos sujeitos processuais, 0 poocektivo pode ser classificado
em acdo coletiva ativa ou processo coletivo ativemeacao coletiva passiva e processo
coletivo passivo. Conceitos que passaremos a exanas linhas que se seguem.

De uma maneira bem direta, podemos afirmar queia egletiva ativa tem a
coletividade como parte autora. A coletiva passpa, seu turno, tem a coletividade
como demandada. Cumpre perceber a sutileza denquétimo caso, a coletividade

esta no polo ativo e passivo.
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Os estudiosos do direito ndo sdo unanimes quaegseatema, tanto que ha duas
posicdes antagbnicas. A primeira defende que nateecao coletiva passiva, pois, além
de ndo haver previsdo na lei (art. 5 da lei da A@Rjual somente fala em legitimado
ativo, também nao haveria quem pudesse represemaletividade na condicdo de re,
essa é posicao de Candido Dinamarco (DIDIER; ZANETTI JR., 2008). A segunda
posicao é esposada pela professora Adda Pelegigug| defende a acédo coletiva passiva
com inspiracdo nalefendant class actionsorte-americano. A doutrinadora aduz que
lacuna de previsdo legal ndo representa embargecaohecimento do instituto, visto
que a sua admissao decorre da interpretacéo de wistema.

A grande dificuldade de se admitir a agdo colepigssiva esti na identificacdo
do responsavel pela representacdo da coletividadA guisa de exemplo, podemos
citar eventual acdo promovida pelo MP cujo objeti@ smpedir greve da policia. Veja
que a acgao sera ativa, em face do interesse didvittdlde, mas também sera passiva,
visto que seréa contra a coletividade dos serviddagsolicia, cuja representacdo se dara
pelo sindicato dos policiais.

Cumpre examinarmos que ha uma segunda designac@oodesso coletivo,
com enfoque no objeto, cindida em especial e comlemha-se presente que 0
processo coletivo especial é dedicado ao conttmdéra#o da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos em geral, caso da ADICA ADPF. Com efeito, essas
acOes também sdo processos metaindividuais arfteaai® vinculante e a promocao
abstrata do direito coletivo.

Por seu turno, o processo coletivo comum é compmstdodas as acdes para a
tutela dos direitos difusos, coletivos e individudiomogéneos nao relacionados ao
controle abstrato de constitucionalidade. Tem cpnrtcipal instrumento a ACP. Além
dela, podemos citar a acao popular, a de improbidabinistrativa, o mandado de
seguranca coletivo e outras ac¢des que tutelanrasodi metaindividuais.

Cumpre perceber que, tanto no controle abstratoodstitucionalidade quanto
nas acfes constitucionais, encontramos meios pamagi; no Judiciario, com
macrojustica, eventuais deficiéncias ou insufid@ncna prestacdo, por parte do
Executivo, do direito a saude.

Com efeito, a macrojustica mencionada deriva dadarttanto coletivo e
impessoal. Diversamente da justica aplicada ao tadado, que ndo considera a
finitude do orcamento para fazer frente a imensaatela, sobretudo na vertente

terapéutica, remanescem parcos recursos para ainaeplieventiva.
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2.2.5 Principios de processo coletivo

Cumpre observar, preliminarmente, que os princigmgrocesso coletivo ndo
representam embargo a aplicacdo dos demais poscija processo, como o0 do juiz
natural, devido ao processo e outros.

Outrossim, impende referenciar que os principiosrsmas de duplo vetor, ou
seja, ao Legislativo impde-se a obrigatoriedadedigdo de leis em consonancia com
seus termos. Inobstante, também possuem um segatafpeste de viés interpretativo,
segundo o qual o juiz é obrigado a aplicar as nerooauns em consonancia com as

normas principio, tudo no esforgco do maximo alcancefetividade.

2.2.5.1 Principio da Indisponibilidade MitigadaAigéo Coletiva

Cumpre-nos assinalar que a previsao do art. 5groéterceiro, da lei da ACP,
e do art. 9 da Lei da Acdo Popular, classificaigrafado principio como expresso. Tal
principio estabelece que seja vedado ao autor@taaajetiva dispor sobre o objeto da
demanda, ou seja, ndo poderd desistir ou aban@oagéo. Impende esclarecer que,
eventualmente, se o autor mostrar-se inerte, cumpe MP, ou outro legitimado,
assumir a titularidade ativa, dando-se a sucess&@egsual.

A mitigacdo do principio vem de uma excecdo. Seréaso da desisténcia
motivada, v.g., perda do objeto da demanda. Nexs® © juiz decidird se extingue ou

Nao O processo.

2.2.5.2 Principio da Indisponibilidade da ExecuCatetiva

Tal principio € expresso no art. 15 da lei da ACE6ala Lei de acao popular.
Segundo se depreende, o autor ndo pode deixaredeitak a acao coletiva. Ou seja,
tanto o MP como os demais legitimados poderao ajuzacdo em caso de inércia do
demandante primitivo.

Sobre esse topico, e considerando as auditoriamapeais levadas a efeito
pelos Tribunais de Contas, cumpre referenciar gaearea da saude, em diversas
ocasifes, verifica-se 0 ndo atingimento das mest@belecidas na LDO (Lei de

Diretrizes Orcamentarias). E de se perceber quairha dificuldade enorme dos
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legitimados para propositura desse tipo de demadeamaterializar, em juizo, as
lacunas de prestacdo deixadas pelo Executivo. Assalveria uma acéo coordenada
com os Tribunais de Contas com vistas a instruriezatdo — Auditorias Operacionais
— dessas ac¢0es previstas na propria Constituigierdle

E possivel inferir que, se tal providéncia fossenada, um nimero de
elevadissimo de demandas poderia ser elidido, neldta microjustica, que dificulta

sensivelmente as politicas publicas e afoga o izuidic

2.2.5.3 Principio do Interesse Jurisdicional nol@aimento do Mérito

O mencionado principio visa, por meio de uma mdiexibilizacdo dos
requisitos de admissibilidade da acao, evitar mm@xd do processo sem julgamento do
mérito. Cumpre esclarecer que, sobretudo no que tan direito a satude, sdo muitos 0s
interessados. Por isso, ndo é razoavel que o pmaeja extinto sem julgamento de
mérito. Para evitar esse fendmeno indesejado, semge um legitimado na acao
coletiva declinar de seu direito outro sera congloca

N&do se pode perder de vista que todos esses [omciisam resolver
coletivamente os conflitos, evitando a propositdea demandas individuais, que

somente contemplam o0 microprocesso.

2.2.5.4 Principio da Prioridade na Tramitacao

Esse principio, como a prépria designacdo sugeregue o juiz deve dar
prioridade a acGes de natureza coletiva, aindeequdetrimento das acdes individuais,
obviamente, respeitando o HC, acdes de interesséddeos e outros com prioridade
legal. Cabe referenciar que esse regime de urgéndiado o que se espera das
demandas cujo direito tutelado é a vida, com efdiémandas na area da saude.

2.2.5.5 Principio do Maximo Beneficio da Tutelaisdicional Coletiva

Esse principio tem previsdo no art. 103, paragrafes4 do CDC. Segundo
estabelece, a coisa julgada coletiva, desde quéfibenpode ser aproveitada pelos
titulares das pretensdes individuais decorrentesaotespondentes. A coisa julgada

coletiva somente beneficia o particular, nuncaaepé prejudicar. Significa dizer que,
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se uma ACP visa outorgar UTI neonatal, se eventraino demandante primitivo
ndo obtiver éxito na demanda coletiva, ndo havetdaeaco na propositura de uma

acao individual.

2.2.5.6 Principio da Maxima Efetividade do ProceSstetivo ou do Ativismo Judicial

No que concerne ao ativismo judicial e a maximtwfade, podemos afirmar
gue outorgam ao juiz maior gama de poderes deé&teeisle conducdo do processo.
Especificamente, o ativismo judicial, inspiradodiceito norte-americano, tem como
razao para os poderes extraordinarios do juiz deete interesse coletivo inserto
nesse tipo de demandas.

Nesse mesmo sentido, cumpre demarcar que o proasdstvo busca
precipuamente contemplar o interesse publico pranau seja, 0s sociais, coletivos.

No que tange as decorréncias praticas do princpionaxima efetividade,
encontramos duas mais relevantes. A primeira @ada ao maior poder de deciséo,
0 que implica em um maior controle pelo poder Jadw das politicas publicas. A
segunda refere-se ao acentuado poder de condudixibiizacao procedimental.

Especificamente, no que tange ao controle pelocifuii das politicas
publicas, é por demais relevante pontuar o RESP8387de SC, cujo relator é o
ministro Luiz Fux.

Consoante se pode inferir que tanto o STF quand8Tbentendem que o
poder Judiciario determina ao Executivo a implemgit de politicas publicas
urgentes, como as voltadas a prestacao da saldmt@adimento autoriza até mesmo
a realocacédo de verbas quando a omissao patoldgieaministracdo compromete o
atendimento de uma promessa constitucional, \agdes creche e seguranga publica.

Cumpre antecipar que, nos exemplos mencionados,had@era violagdo da
separacdo dos poderes, sobretudo considerando dqudi@éario ndo estard fazendo
mais do que determinar o cumprimento pela admagétr da lei maior. Maxime, ainda,
se verificarmos que a implementacdo de politicasligas, garantidas pela CF, é
atividade vinculada do administrador. Somente ndaepa dizer o Estado juiz como
fazer, mas podera mandar executar imediatamente.

Mister referenciar que, mesmo nao havendo verbBsiesues, argumento da
Teoria da Reserva do Possivel, devera o Judicigmservar o Nucleo Minimo

Existencial dos Direitos Fundamentais. Tal medigaagtira, ainda que por via
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anémala, o exercicio do direito. E dizer: se adstia¢do nio dispbe do tratamento
médico, que providencie a remocdo dos pacientes yaa localidade que possua a
assisténcia.

Quanto a flexibilizagdo procedimental, ha os queeri que o juiz tem maior
poder no rito no procedimento, ou seja, poderarinse retirar etapas no processo
coletivo. Um exemplo contundente é inexisténcigpaeyisdo legal damicus curiag
inobstante, nada impede que o juiz flexibilize ogadimento e convide um especialista
versado no tema. Cumpre elucidar que até mesmeoaaspreviamente fixados pelo

legislador poderéo ser dilatados se a situacdamexltal providéncia.

2.2.5.7 Principio da Maxima Amplitude, Atipicidade&la ndo Taxatividade

O mencionado principio, previsto no art. 83 do CRC2 do ECA e 82 do
Estatuto do Idoso, preconiza que qualquer acdo pedeoletivizada. Esse aspecto é
sobremodo relevante na medida em que possibilite@es conjuntas para toda sorte
de conflitos sociais, bastando, para que tal acantgue o interesse coletivo esteja

presente.

2.2.5.8 Principio da Ampla Divulgag¢édo da Demandketta

Com previsdo no art. 94 do CDC, tem como finalidéoi@mar publico o
processo coletivo em tramite. A finalidade é garante um maior nimero de pessoas
tome conhecimento do processo coletivo que dirmeresses metaindividuais. Outro
consectario desse principio € evitar a propositdea demandas individuais,

considerando a promocao da acao coletiva.

2.2.5.9 Principio da Integratividade ou do Micressna Processual Coletivo

Cabe relembrar que ndo ha um cdédigo voltado acepsoccoletivo. Nesses
termos, o amparo legal esta fundamentado em dpisnalas, ou seja, a lei da Acao
Civil Publica e do Cédigo de Defesa do Consumidor.

O conjunto das duas normas mencionadas forma gleaque recomenda a

aplicacao reciproca e complementar, ou seja, @l&CP indica a aplicacdo de tudo
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gue estiver contido no CDC sobre processo coletivomesmo ocorre no CDC em
face da lei da ACP.

Inobstante, ainda remanescem lacunas quanto agplidismento do processo
coletivo, o que acaba por reclamar a aplicacdoidiaba da lei do mandado de
seguranca coletivo, da lei da acdo popular, dddemprobidade administrativa, do
ECA e da Lei n. 7.853 de 1989 (tutela do deficiprd®m de muitas outras. Em sendo
assim, cumpre perceber a existéncia de um mictesgsprocessual coletivo ou de
um sistema integrado normativo cujas normas sepemetram.

Cabe referenciar que a Teoria Geral do Direito ettna essa integracdo de
normas como Teoria do Dialogo das Fontes Normatimaseja, as normas devem se
completar reciprocamente buscando o melhor resultad

2.2.6 Objeto do processo coletivo em géneros e aspg

Cumpre reprisar, a fim de manter o foco no proces$etivo como meio para
satisfacdo da macrojustica, que visa a defesa ideisod ou interesses meta, supra e
transindividuais. Tais expressfes sao sinGnimagaesdendentes dos limites do
individuo

Relevante aclarar que tais direitos se dividem eturalmente coletivos e
acidentalmente coletivos. Os direitos naturalmextietivos tém como caracteristica
principal a indivisibilidade do objeto, ou seja, tada coletividade ganha ou toda
coletividade perde. Podemos tornar concreto o aggtom com 0 exemplo da
preservacdo de um rio, ou seja, estard preservado tpdos ou ndo estard para
ninguém.

Os direitos difusos integram o género dos natumaeneoletivos e possuem
algumas caracteristicas marcantes. A primeira desasgacteristicas refere-se aos
sujeitos, 0s quais serdo indeterminados e indetérrais, ou seja, nao se sabe quem séo
nem serdo os destinatarios.

Tais destinatarios séao ligados por circunstana@afi extremamente mutaveis,
ou seja, ndo ha uma relacao juridica entre elegeBesso ao exemplo do rio, hoje
pPOSSO morar perto e, nesses termos, ter um inéed@eso com a preservagao, amanha o
interesse pode ser indireto ou reflexo.

E intrinseco aos direitos difusos a alta conflidade interna, ou seja, nem

todos concordam com a abordagem do direito. Enostérmos, havera quem defenda
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a imediata suspensao das atividades da fabricgojue o rio, mas também havera
quem defenda sua continuidade em face dos empgegados.

Por dltimo, cumpre referenciar, como caracteristioa direitos naturalmente
coletivos e difusos, a alta abstracéo, ou sejgps@exceléncia imateriais, ndo palpaveis.

Por seu turno, os direitos classificados como wmaetdrictu sensutambém
possuem caracteristicas peculiares. Nao obstamem séndivisiveis quanto aos
destinatarios, caracteristica que identifica ekssse de direitos com os direitos difusos,
0S sujeitos sdo indeterminados, ainda que deteveigaor grupo, CoOmo se vera.

A determinacdo dos sujeitos nasce da ligacdo pwurgtancias juridicas
estaveis, ou seja, determinados sujeitos reunflmsinteresses comuns, circunscritos
em qualquer dos polos da demanda tornam o grupaidtef Com efeito, o mais
relevante € a existéncia de animo comum de agregd@dra tornar concreto o
argumento, basta lembrar o mencionado caso da<ias®®s de pacientes que
necessitam de medicamento de alto custo.

Cabe referenciar, como fator de discrimen entrdireftos difusos e os coletivos
strictu sensy a existéncia de menor grau conflituosidade imtemng., ndo havera
membro da associacdo dos pacientes voltando-sea@iiquisicdo dos medicamentos
de alto custo, como ocorreu no caso do rio polwdple acaba por conferir uma visdo
mais palpével do direito.

Outro exemplo deriva da Sumula 643 do STF, quanafiser o Ministério
Puablico legitimado para promover acao civil publomam fundamento em reajuste
desarrazoado de mensalidades. Impende observaogjtiulares sdo estudantes da
mesma escola e, embora ndo haja relacdo entrehélesteresse comum em face da
escola. Como se depreende, é maior o grau de toderdo direito deduzido pelo MP,
pertencente a diversos legitimados, entretantdaeende um demandado comum.

O segundo género de direitos, com traco marcantetiaia divisibilidade do
objeto, sdo os acidentalmente coletivos. Em temmais diretos, é possivel afirmar que
parte da coletividade pode vencer determinada déan@amquanto que os demais podem
sucumbir.

Em face da sorte diversa dos demandantes, no oge & resultado, ha parcela
da doutrina que diverge quanto a natureza dostalirecidentalmente coletivos,
chegando alguns a afirmar que ndo sao meta, supt@msindividuais, considerando

gue néo transcendem os limites do individuo.
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Cumpre asseverar que os direitos acidentalmengtivas, com o devido rigor
cientifico, sdo de natureza individual. Tal con&tusleriva, sobretudo, do fato de que
cada individuo pode ajuizar, isoladamente, sua ddma

Inobstante, recebem tratamento coletivo porquensfonerosos os que tém o
mesmo direito, € fato que o pleito esta homogedeizea sociedade. Cada individuo
pode requerer perante o Judiciario, em face dorARiglaico, uma determinada vacina.
Mas também é possivel e desejavel que essa demmgjadaatada coletivamente.

Cumpre uma rapida digressdo nesse ponto para gfitai@omo prenunciado
no topico, que as demandas na éarea da saude,atatsoladamente, conferem
microjustica. Inobstante, as demandas coletivasrgain macrojustica e, ainda que
interfiram nas politicas publicas, ndo o fazem dmloncasuistico, mas sistémico, em
face da amostra significativa do problema.

Mister elucidar que o sistema Judiciario possuilgs razdes para o tratamento
coletivo de pretensbes que, na verdade, sédo indiad Impende observar que esse
instrumento de resolugdo de demandas em massat@eeni uma Unica questao,
solucionar diversas demandas, o que confere agd@i@aeficiéncia a tarefa judicante.
Isso é possivel porque os direitos discutidos eimojsdo homogéneos, uniformes,
repetidos, o que permite tratamento isondmico ddlitm evitando, assim, decisdes
contraditorias. Cumpre, outrossim, evidenciar camaatagem a reducéo de custos para
o Judiciario, sobretudo considerando que o prooesst de muitas demandas, em uma
Gnica, reduz consideravelmente o dispéndio de sesurBeneficio que também
aproveita as partes, na medida em que o processovo@ ao mesmo tempo acessivel
e isento de custas processuais.

Os direitos individuais homogéneos, por seu tysossuem sujeitos determinados
ou determinaveis. Os sujeitos determinaveis s&guessdo explicitados no momento da
execucao ou liquidagéo da sentenca. Outra casditi@ninarcante dessa espécie de direitos
refere-se a tese deduzida em juizo. Via de regrausa de pedir € a mesma, ou seja, 0
mesmo fundamento. E o caso, por exemplo, da diatentre o Minimo Existencial e a
Reserva do Possivel, frequentemente invocada emndizs na area da saude.

Cumpre referenciar que nessa espécie de direkosrigem comum, 0 evento
ensejador serd& o0 mesmo. Com propdsito esclarecedimpre exemplificar com um
caso em que o tratamento oncolégico é negado,garordo direito € a mesma, com

efeito, a inércia do Poder Publico.

59



Relevante pontuar que a peticao inicial definira, seus termos, a espécie de
direitos. Com fito esclarecedor, cumpre examingago propaganda enganosa. Ha os
gue assistiram a tal propaganda e, nesse passengem tirar do ar. Nesse caso, 0
direito é difuso. Inobstante, quem acreditou e qomm produto, ndo deduz direito

difuso, mas individual homogéneo.

2.2.7 Coisa julgada no processo coletivo

Impossivel tratar do processo coletivo sem defadgumas premissas do
processo individual. E que, no processo individaalpisa julgada é observada segundo
seus limites. Nesses termos, ha os limites obgtreconizados no art. 468 CPC e os
subjetivos segundo o art. 472 CPC, ambos transatiaixo.

Com efeito, no processo individual a coisa julgextai sobre causa de pedir, e
os limites subjetivos, obviamente, referem-se aepatingidas. Ja o processo coletivo,
por seu turno, tem limites objetivos em identidameseja, a coisa julgada recaira sobre
pedido, circunscrito a causa de pedir. Assim, gradiflerenca da-se no ambito dos
limites subjetivos, sobretudo no tocante ao destitados efeitos da decisao.

E sobremodo importante assinalar que, no processtivo, o objetivo central é
fazer com que as decisdes atinjam o maior nimessiyal de pessoas. Ao ensejo dessa
conclusao, a coisa julgada ser§a omnsou ultrapartes. Em outros termos, ndo estara
limitada ao espectro das partes.

Cumpre registrar, ainda, uma importante disting@iceen processo individual e o
coletivo. No processo individual, a coisa julgadacada na procedéncia ou na
improcedéncia da pretensao, incide para definmaeentemente o feito, é, portarim et
contra

Diversamente, 0 processo coletiveecundum eventum litisu seja, ndo havera
embargo de, mesmo em face de sucumbéncia do aldgtwa, outra demanda, de natureza
individual, seja proposta. Isso favorece os legitios individuais, que ndo sofrerdo, por
exemplo, com uma demanda malconduzida por qualipsdegitimados coletivos.

No que se refere ao regime juridico da coisa jgaaetiva, com fundamento
nos art. 103 e 104 do Codigo de Defesa do Consumécedico que se encontra
dividido nas categorias: difusos, coletivos e imtirais homogéneos.

Em todas as categorias discriminadas acima, € comefeitoerga omnsdas

decisbes, ou seja, seus efeitos atingem a todosfice#m adstritos aos titulares da
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demanda proposta. Relevante explicitar, ainda, spreente havera coisa julgada
material, em outros termos, nada impedird a demamdetiva individual. Como
exemplo, podemos usar o direito fundamental a sagsigecificamente no que diz
respeito ao fornecimento de determinada vacina rmorae de 10 anos. Se eventual
demanda para o mencionado fornecimento for julgmdeedente, ou improcedente, a
coisa julgada coletiva atingird a todos. Mas semgjorocedente, cumpre relembrar,
nada impedir4 a demanda individual.

Relevante pontuar que, se a improcedéncia ocoorefajia de provas em face
da opcdo legislativa, € permitida a propositurautea acdo. Cumpre explicitar que isso
€ possivel em face da inexisténcia da coisa julgadirial, fendbmeno que doutrina
convencionou chamar de coisa julgagéaundum evetum probationes

Cabe lembrar que, no caso dos coletistoEtu sensyretomando o exemplo da
exorbitancia da mensalidade escolar, objeto da #&ined3 do STF, seja na
procedéncia, seja na improcedéncia, a coisa julgada ultrapartes, ou seja, somente
atingird o grupo dos estudantes da escola. Assimfaee de eventual improcedéncia,
nao se podera propor outra demanda coletiva, savpor falta de provas, situacao
excepcional em que os legitimados poderdo propdraoacao. Os individuais
homogéneos, caso das criancas de até 10 anos mpeermade vacinas, tanto na
procedéncia, quanto na improcedéncia, teremos gogsdaerga omns

Cumpre reprisar, como dito, que a improcedéncisagulgada serérga omns
por qualquer fundamento, excetuando a que se deraeédo dosecundum eventum
probationes ou seja, por falta de provas, situacdo que poeles@jar a promoc¢ado de
outra acgéo coletiva.

Outrossim, ha quem néo faca distincdo, na doutentre coisa julgadarga
omns que atinge a todos, eudtra parts voltada somente a determinado grupo. De
minha parte entendo que estdo certos, visto quatdea coisa julgada nunca alcanca
todos, mas apenas aos interessados.

Cabe esclarecer que a coisa julgada coletiva, elastas espécies do género
transindividuais, ou seja, difusos, coletivos avilallais homogéneos, nunca prejudicara
as pretensodes individuais. Nesse caso, temos freimeanagem do principio do maximo
beneficio da tutela coletiva, ou seja, nunca preguid o individuo deer si.

Assim, mesmo que improcedente a coletiva, nadadimdpa acdo individual. A
razéo € simples, como o individuo ndo tem partiéipanos atos dos legitimados das acdes

coletivas, néo € justo que seja prejudicado partaakincuria de impulso processual.
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Inobstante, cumpre ressaltar uma excecao, trati@$@so em que o individuo
intervém no processo como litisconsorte. Nesse, casorazao de ter sido parte e
exercido sua representacdo, a ampla defesa e madibditio restaram contemplados.
Assim, nos termos acima postos, restara embaragageopositura de nova acgao
individual pelo interveniente. Cumpre reprisar (ggsa regra volta-se aos direitos
classificados como individuais homogéneos.

No que atine a possibilidade de utilizagdo de uemdenica derivada de processo
coletivo, em proveito de execucdao individual, ositaspectos devem ser considerados.
Sobre esse tema, ha linha de entendimento queddeBar a fase de execucdo mero
efeito secundério da sentenca coletiva condenatoria

Inobstante, também ha os que defendem tratar-sendehipotese de ampliacéo
legal, ope legis,do objeto do processo coletivo. Seria uma decoaétagica
contemplada pela lei. Em termos mais simples, tezbo® objetivo direito o interesse
coletivo, mas a reparagdo do dano individual éefetural, embora reflexo.

Relevante pontuar que, para o autor de acdo jogt@pde natureza individual,
beneficiar-se de uma eventual decisdo favoravelrdaate de processo coletivo para a
tutela de interesses coletivos e individuais homegsg, antes devera, facultativamente,
nos termos do art. 103, paragrafos 1, 2 e 3 ed®€DC, requerer a suspensao da acéo
individual de objeto correspondente ao da acadicale

Cumpre referenciar que o STJ, no julgamento do REBP 549 do RS, relator
ministro Sidinei Benet, exarou entendimento no idende que, em que pese a
facultatividade da suspensao da acgéo individualyatta do art. 104 do CDC, pode o
juiz da acéo individual, de oficio, com arrimo mb. #43 “C” do CPC, por analogia,
suspender as acdes individuais enquanto € aguaa@gdgamento da acédo coletiva
para a tutela dos interesses individuais homogéneos

Importante compreender que o andamento de umacadéiiva ndo impede o
ajuizamento de uma acéo individual com mesmo obme&s o juiz, segundo o julgado
mencionado, pode suspender seu processamenta@séecho da lide coletiva.

Em caso de improcedéncia da acdo coletiva, voltadatela dos direitos
coletivos ou individuais homogéneos, as acodes ihgiys voltam a tramitar.
Inobstante, se julgada procedente a agéo coletsvacdes individuais perdem o sentido
de tramitagao, sendo convertidas em liquidagaxeaugao de sentenca.

Em outro vértice, se a demanda individual foi jdigamprocedente e, s6 depois

do transito em julgado dessa demanda sobreveio denenda coletiva de objeto
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idéntico, duas posicOes devem ser observadas. iN@ipy entendimento, encabecado
por Hugo Nigro Mazine, sob o palio do principio idaaldade e ainda, considerando
gue ndo houve a oportunidade de suspensdo do popogsto que superveniente a
demanda benéfica, o litigante individual obteravpim do resultado da demanda
coletiva. Inobstante, € prevalente a segunda pwsiga professora Adda Pelegrine.
Segundo assevera, a coisa julgada na demandadinaivsempre devera preponderar
em face da coletiva, que detém trago essencialngentérico.

No gue atine ao territério em que os efeitos désdecem processo coletivo, sao
percebidos, o art. 16 da Lei n. 7.347, lei da apalbpublica, estabelece que a coisa julgada
somente se propagara nos limites da competéndtartal do 6rgéo prolator. Em outras
palavras, s6 possuira validade nos limites da ct@mp@ do magistrado que julgou a ACP.

Sobre esse tema o Judiciario se pronunciou no ERE3@07-SP. Segundo se
pode inferir do julgado do STJ, o entendimento &erttido da validade da restricdo do
art. 16 da Lei ACP, entretanto, tacitamente, resiabelecida a possibilidade de que,
se a decisao for proferida por tribunal (ndo par fle primeira instancia), a eficacia da
deciséo seja estendida por toda a base territorial.

Sobre 0 mesmo tema, tem relevancia o RESP 124388y ,a relatoria do
ministro Luiz Felipe Saloméao, datado 19 de novend&a@®011. Esse julgado difere do
supracitado na medida em que afirma ser a decissentenca — o instrumento para
delimitar a extenséo dos efeitos da coisa julgada.

Ao ensejo da conclusao deste capitulo, no quaif@gaminadas as razdes do
incremento das demandas judiciais envolvendo ddaiflendamental a saude e, ainda, o
processo coletivo como meio para obtencdo de dexis@ais equanimes a partir da
macrojustica, cumpre, na sequéncia do presentdestuexame das teses do Minimo
Existencial e da Reserva do Possivel. E sobremagmriante assinalar que as
mencionadas teses sdo o0s vetores de forca maissdstena problematica da
microjustica, ou justica do caso concreto.

9 Embargos de Divergéncia em Recurso Especial - ERES.407-SP, publicado no Diario de Justica de
1°/8/2006. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.bofesso/pesquisa/>. Ultimo acesso: out. 2015 .
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3 A ALOCACAO DE RECURSOS E SUA ESTREITA RELACAO COM A
RESERVA DO POSSIVEL E O MINIMO EXISTENCIAL

3.1 A INTERVENCAO JUDICIAL NAS POLITICAS PUBLICAS B©S MEANDROS
ORCAMENTARIOS COMO OBSTACULO AO DESLINDE DA RESERVAMO
POSSIVEL

Tecidas, no capitulo anterior, as necessarias aenagioes sobre a crescente
judicializacdo das demandas na area da saude diviema judicial, bem como
demonstrada a importancia do processo coletivo eutss que podem oferecer para
obtencédo da macrojustica, em detrimento das resppsihtuais aos problemas crénicos
do setor, cumpre agora adentrar no exame da atbdasarecursos pelo Poder Publico.

Relevante pontuar que o cerne da questdo, no edasid@eses juridicas do
Minimo Existencial e da Reserva do Possivel, passaguivocamente, pela
possibilidade da intervencdo judicial diante dasisefies do Poder Publico no
atendimento dos direitos basicos assegurados palstiCiicdo da Republica.

Estabelecido o predmbulo, é relevante esclarearagqubtencdo e o dispéndio
recursos publicos tém como pressupostos normasivpipria Constituicdo Federal,
nos arts. 165 e 169 (BRASIL, 1988), aléem da Lei Riesponsabilidade Fiscal
(SENADO FEDERAL, 2000f e da Lei do Orgcamento (SENADO FEDERAL, 1964)
gue sdo normas gerais sobre direito financeiro.

Nao se pode olvidar que o Estado existe, em suan@alidades, a partir da
estreita correlacdo entre receitas e despesasnAasi leis orcamentarias adquirem
acentuada relevancia na medida em que colocam efmerto as funcdes do Estado e
0 adimplemento dos direitos fundamentais.

Necessario pontuar que essas leis, como normas ggra sao, se aplicam a
todos os entes da Federacdo. Nesse sentido, @4arparagrafo primeiro, da CF

assevera que cumpre a Unido o estabelecimentorad@s@erais sobre orcamento.

10 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivii3/leis/Icp/lcp101.htm>. Ultimo acesso em: out.
2015. Lei Complementar n. 101 de 2000.

11 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivii3/Leis/L4320compilado.htm#art114>. Ultimo
acesso em: out. 2015. Lei Federal n. 4.320 de 1964.
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Noutro passo, concorrentemente, os demais entesrgoodegislar de modo
complementar segundo suas particularidades Idoaisstante, ndo poderdo desconsiderar,
como corrigueiramente fazem, os parametros gestaiedecidos na Constituicao.

Relevante explicitar que o art. 165 da Carta dowgbhal cinde as leis
orcamentarias em trés espécies. Como primeirondgltemos o Plano Plurianual (PPA),
depois a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO)rejag a Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

No que atine ao PPA, ou orgamento programa, cabalta que se trata de uma lei
com vigéncia de quatro anos. Essa lei estabelebgiivos e metas da administracéo.

Vejamos o entendimento jurisprudencial sobre a itépoia do Plano Plurianu#:

Assim, previu o constituinte, em primeiro lugarnecessidade de
edicdo de um de um plano plurianual, com vigéneiaqdatro anos
nao coincidente com o mandato presidencial (ADCilt, 85,
paragrafo 2, 1), no qual devem ser estabeleciddgetsizes, objetivos
e metas da administracao publica para as despesapilal e outras
dela decorrentes e para as relativas aos prograteasluracdo
continuada (CF, art. 165, paragrafo 1). A busca p&nejamento é
concretizada, na sequéncia, pela edicdo da Lei detriRes
Orcamentérias, que, observando-se o prazo paralugéeo do
respectivo projeto, pelo Legislativo, a sancdoadix no art. 35,
paragrafo segundo, Il, do ADCT, tem por funcdo ime& — mas néo
Unica, ressalte-se — orientar a elaboracdo dar¢einentaria anual.
Deve, para tanto, compreender metas e prioridagesddhinistracao
publica, incluindo as despesas de capital paraeocixo financeiro
subsequente, dispondo sobre as alteracdes naatggistributaria e
estabelecendo a politica de aplicacdo das agéfindaseiras oficiais
de fomento (CF, Art. 165, paragrafo 2). Paralelamemambém cabe a
referida espécie normativa o papel enunciado peld @9, paragrafo
1, ll, da Constituicdo, que condiciona a criacdo dd¢erminadas
despesas da Administracao Publica a “autorizagéecéica em lei de
diretrizes orcamentarias”. Foi com base nesse pdmofundo,
portanto, que esta Suprema Corte assentou, navjalga da questao
de ordem na ADIn n. 612 do RJ, Rel. Min Celso ddéldyigue a lei de
diretrizes Orgamentérias “constitui um dos mais drtgntes
instrumentos normativos do novo orgamento brasileir

Cabe observar que o exame dessas normas, enqaaduoero que se impde ao
Executivo, servird ao propésito de demonstrar gatiento das metas que o proprio
Poder Publico elaborou e deve seguir para alcaeffeiéncia no atendimento das

necessidades publicas em geral, com énfase, na.saud

12Na ADI 4663 — Referendo na Medida Cautelar na AD&®ta de Inconstitucionalidade. Relator
Ministro Luiz Fux. Brasilia, out. 2014. Disponivel em:
<http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/253420&ferendo-na-medida-cautelar-na-acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-4663-df-stf/inteiro-tebt59437241>. Ultimo acesso em: out. 2015.
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A LDO, com validade de um ano, estabelece objetvo®etas a curto prazo, ou
seja, para o exercicio seguinte. Podemos enterska porma como voltada a
concretizacdo do PPA. Nao se pode olvidar que a di3Ppde de anexos de metas e
riscos fiscais que, se observados atentamentergmaelarar, com elevado grau de
seguranca, as reais possibilidades financeiras xgxufivo para cumprimento das
demandas sociais.

A LOA é a mais especifica de todas as normas g@nirde orcamento. Nela
estara contido, em detalhes, o montante das receithhs despesas para atendimentos
de programas e metas mencionados.

Deduzidas as espécies normativas que tratam dmenta publico, é relevante
tratar da receita publica, tomando por cedico quémplementacdo do direito
fundamental a salude exige somas vultosas, queaenda capacidade contributiva e
também em face da solidariedade social, devem@rgadas pelos entes politicos.

Cumpre aclarar que as providéncias arrecadatésiegundo 0s parametros
mencionados, tém como objetivos precipuos as gasam@o menos, das necessidades
mais primarias, ou seja, aquelas que outorgamraddidge inerente ao ser humano, que
se convencionou chamar de Reserva do Possivel.

Voltando o foco as receitas, cabe chamar a atgrag@oo fato de que a entrada
circunstancial ou precaria é tida como simplesdlale caixa ou simples ingresso.
Portanto, nem tudo € receita. Em outros termos,xame dessas questbes €
extremamente técnico e nebuloso, o que dificultestado juiz a formacéo de um juizo
de valor preciso sobre qual é, de fato, o limiteRégerva do Possivel ao Executivo.
Como exemplo, é esclarecedor o depodsito judicidljzado para suspender a
exigibilidade de um crédito tributario. Nesse casim havera a conversao imediata em
renda, de modo que néo podera ser conceituado EmiIta.

As receitas podem ser classificadas, segundo amorigos termos da Lei n.
4.320 de 1964, em originarias (néo tributariasg s@o as decorrentes da exploracdo do
patrimdénio publico, como € o caso da locacdo demavel pertencente ao Estado; e
derivadas, que, por seu turno, diversamente daepammao decorrem de uma relacéo
horizontal com os particulares, mas vertical, nalidee em que é resultado de uma
imposicao coercitiva. Como exemplo de receitasveddes, podemos citar os tributos e
as penalidades convertidas em multas. Ndo se peidiaroque é justamente esse tipo

de receita que mais preocupa, visto que ¢é alvaémg de renuncias do Poder Publico.
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Tais renuncias, além de ndo cumprirem os comarelyasl de exposicdo de
impacto or¢camentario e de compensacdo para os i@rsercseguintes, refletem
diretamente na consecucédo de objetivos e metaglesnto PPA e na LDO, o que
representara, em ultima analise, desatendimenttidiono Existencial.

Ha, outrossim, as receitas decorrentes de transiag entre 0os entes da
Federacdo. Tais receitas sdo classificadas ematdmi@s, ou seja, ha compulsoriedade
na transferéncia de um ente para o outro, e asntalas, que ndo tém carater
impositivo.

Como se pode perceber, as receitas sdo as fontesutsos para que 0s entes
possam fazer frente as suas atribuicdes constitaisio Tanto é assim que a lei de
responsabilidade fiscal, nos arts. 11, 12 e 14vasa que somente sera responsavel, do
ponto de vista fiscal, quem institui, regulamentafetivamente, cobra seus tributos.
Nesse ponto, cabe uma rapida digressdo no sengdexglicitar 0os numerosos
posicionamentos doutrinrios no sentido de lindtaarga tributaria ja bastante elevada.

No entanto pedimos vénia para colocar que essade@ie ser a principal
preocupacéao. Os tributos ndo seriam um fardo stigsem sobrevivéncia digna para
a populacdo. Cremos que ndo haveria descontentaraends recursos fossem bem
aplicados, sobretudo na saude e na educacgédo. ®ptampete aos 6rgdos de controle
a fiscalizacdo do dispéndio publico, mas ndo soensob o crivo da legalidade. Mais
relevante é o exame da eficiéncia, do resultadordate do recurso empregado.

Com efeito, mais uma vez tornar-se compulsorior falias acbes coletivas,
sobretudo as que tratam do controle da constitatidade das normas orgamentarias.
Tais acBes sdo aptas a combater o desperdicioefiéncia e as prioridades
incompativeis a promocéao dos direitos fundameii@sscos.

Relevante consignar que € impossivel examinar rogek da Reserva do
Possivel ao Poder Publico, sem examinar o cumptondas leis or¢camentarias,
sobretudo, no tocante a arrecadacao tributaria.

Inobstante, é de se observar que, infelizment&rasil, as pecas orcamentarias
sdo meramente “simbdlicas”. Tal concluséo podesiaida na corriqueira auséncia de
motivacdo na execucdo orcamentaria dos entes, oolstculariza até mesmo a
fiscalizagdo mais efetiva dos abusos.

E comum, sobretudo nos municipios menores, a méoaatacio de tributos. Tal
procedimento, via de regra, tem como razao intesestkeitorais. O gestor ndo cobra os

tributos para ndo se indispor com os financiaddeesuas campanhas.
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Logica sera a conclusdo de que a Reserva do Possiaeentuadamente
diminuida. Inobstante, o art. 14 da LRF trata daimeia de receita e impde, além de
previsdo em lei, estudo de impacto orcamentéariocaa€eiro, habil a comprovar que, no
exercicio em curso e nos dois seguintes, nao haese@quilibrio das contas publicas.
Além dessa demonstracdo de impacto, ha de se ceangroe ndo havera ofensa a lei
de diretrizes orcamentarias. Em outros termos, éster em consonancia com metas,
prioridades e objetivos da administrag&o.

Em face de todos os apontamentos delineados, clevjglenciar que o controle
das contas publicas é essencial para o deslindaeddfio atinente a Reserva do Possivel
ao Poder Publico. Por meio do controle do orcameet@d possivel garantir a legalidade,
a legitimidade e a economicidade dos gastos doufixecMas ndo somente dos gastos,
a arrecadacdo é tao relevante quanto e muito pisaadizada. Em outro espectro de
abordagem, somente sera legitimo o dispéndio desex que busque eficiéncia com
economia de gastos, ou seja, eficiente e com justmem face do resultado alcancado.

Oportuno se tornar abrir um rapido espaco pargarias decisdes judiciais que
concedem medicamentos sem a devida conferéncabetatdo SUS. Tal medida ndo
sera eficiente em razdo da auséncia de comprovdgaeficacia terapéutica, mas
também sera antiecon6mica em razdo dos elevadggspeebrados por esse tipo de
medicamentos classificados, muitas vezes, comaiexpeais.

A fim de combater essas distor¢des, os orgaos mteot® devem direcionar sua
atuacdo no cumprimento das acdes planejadas sagrégimentarias. Esse deve ser o
parametro geral de fiscalizagdo, como foco na ngastéo.

De regresso ao exame do orcamento, insta obseuwar constantemente
observamos, nas decisfes do Tribunal de Conta®daniins, com extratos transcritos
abaixo, achados de auditoria que apontam suplegiega@xcessivas. Ha casos em que
0 Executivo recebe autorizacao do Legislativo gaalementar o orcamento em mais
de 80%, o que atesta o improviso na conducdo déaga® publicas.

Outrossim, deve haver controle da consonancia asttecisdes de alocacao de
recursos e os resultados obtidos. O modelo hodiprivilegia a incompeténcia na
medida em que somente exige honestidade no dispédb ha efetiva fiscalizacdo da
arrecadacdo e nem da boa ou ma gestdo. Relevapieas que esse controle efetivo
depende dos aparelhamentos do controle internagdea efeito pelo proprio ente, por
meio de um sistema de fiscalizacdo integrado quepantar os equivocos da gestao,

estara, inclusive, auxiliando no planejamento.
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O controle externo, por seu turno, reclama padgdo coordenada do
Judiciario, do Ministério Publico, dos Tribunais @®ntas e das Defensorias, sem
olvidar o controle social, que diz respeito ao pi@destinatario das politicas publicas e
gue deve se revelar por meio de ouvidorias efetivas

Mister observar que, no sistema ideal, a respastaodtrole, em qualquer de suas
formas, aponta as falhas no planejamento estatahejsso, retroalimenta o planejamento,
possibilitando avanco na universalizacdo da cooesss direitos fundamentais.

Especificamente, no que tange a Reserva do Pagssikmiessdo cunhada no
Judiciario aleméo, segundo a douttiem uma demanda que deduzia a possibilidade
de criagdo de vagas para estudantes aprovadosshbuler para medicina, mas nao
classificados no numero de vagas, cumpre obses/dim&tacdes do Poder Publico.
Cabe aclarar que, em suas origens, a Reserva d¢ivélod um limite aplicavel aos
chamados direitos sociais, que ndo se confundenosatireitos fundamentais.

Na Alemanha, as pretensdes sociais, como ditoiamtemnte, se legitimam pela
vontade do legislador, como atendimento de um ardseisociedade. O orgcamento e 0
atendimento da referida pretensdo sdo consequéhagasas e dependerdo da
conjuntura econémica.

L4, a Reserva do Possivel ndo é aplicavel ao Mirkixistencial, mas aos
direitos sociais, que sao coisas distintas. Oaquee no Brasil, os conceitos de direitos
fundamentais e sociais impropriamente se mimetizamyue acabou por subordinar,
indevidamente, a Reserva do Possivel os direittdaimentais.

Tal confusé@o conceitual tem vez, até mesmo, ens@ieado STF, conforme se

pode ver na analise abaixo colacionada:

O Supremo Tribunal Federal, em despacho do MinsdCale Mello,
proferido em carater doutrinario, pois a acdo datdaia de preceito
fundamental ja estava prejudicada, confundiu ositds sociais com os
fundamentais, deu a Reserva do Possivel intergi@tagxtensiva e
abrangente! para torna-la suscetivel de aplicacdo pelo judii& abusou

13 Cf.BVerfGE 33:303-333: “Os direitos a prestagdo sdo determinados previamente, mas sujeitos a
reserva do possivel, no sentido de que a sociattage fixar a razoabilidade da pretensdo. Em praneir
linha compete ao legislador julgar, pela propriapomsabilidade, sobre a importancia das diversas
pretensées da comunidade, para inclui-las no orgamesguardando o equilibrio financeiro gerabr.
outro lado, um tal mandamento constitucional nadgabcontudo, a prover cada candidato, em qualquer
momento, a vaga de ensino superior que ele désajando, desse modo, dispendiosos investimentos na
area de ensino superior [...]" (SCHWABE, 2005, §3)6

14 ADPF 45, Despacho do Min, Rel. Celso de Mello, 862.2004, Informativo n. 345 (transcri¢des): “E
gue a realizagdo dos direitos econdmicos, socieigterais — além de caracterizar-se pela grachddidle

seu processo de concretizagdo — depende, em graedela de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as potencialidades orgamentarias ddaestle tal modo que, comprovada, objetivamente, a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatth ndo se podera razoavelmente exigir, coad@e

a limitacdo material referida, a imediata efetieadé comando fundado no texto da Carta Politica”
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da imprecisdo terminolégica, utilizando a express@iisponibilidade
financeira” para suprir assim a falta da verba megaria como a de
dinheiro. (TORRES, 2009, p. 109-110).

Em face da imprecisdo evidenciada, em que os d¢oas®@ confundem — direitos
sociais e fundamentais —, acabamos por avolumaermndas judiciais, tangentes e
questdes orcamentarias, até os limites dos dirsd@omis, enfraqguecendo, com isso, 0s

direitos fundamentais, que passaram indevidamedpender da Reserva do Possivel.

3.2 A COMPLEXIDADE DAS PECAS ORCAMENTARIAS E A AFBRAO DA
RESERVA DO POSSIVEL

Ao ensejo da conclusédo do item anterior, 0 quaheqppas leis orcamentarias
como ponto de partida para a analise da ReservR®adsivel, que por definicdo
representa as possibilidades concretas do Podéc®(do ponto de vista orgcamentario
e financeiro, para o cumprimento de suas tarefastitocionais, cumpre definir, no
outro plano da balanca, o Minimo Existencial.

O Minimo Existencial tem origem no Direito Constinnal aleméo e é
resultado do principio da dignidade da pessoa hapdndireito a vida e a integridade
fisica, e deriva de uma interpretacéo sistémicprohzipio do Estado Social.

Outrossim, corroborando com esse ponto de vist@erpos afirmar, segundo a
doutrina de Ricardo Lobo, que “A Teoria do Minimgidtencial € um subsistema da
Teoria dos Direitos Fundamentais” (TORRES, 200255).

Relevante observar, ainda na seara conceitualpguw®ncepcédo de OTFRIED
HOFFE®, a prépria no¢do de justica ndo pode ser apadad@ieoria dos Direitos
Fundamentais, o que ganha folego filoséfico a pdeti“virada kantiana”, ou seja, com
o retorno do pensamento filosoéfico-juridico aosndnidios do pensamento de Kant.

N&o é descabido afirmar que tais direitos podenic@s como, até mesmo, pré-
constitucionais, visto que inerentes a propria g@Eulde pessoa humana. Assim, como
direito subjetivo que €, torna-se oponivel a adstia¢cdo publica em face da omissao
no cumprimento do dever constitucionalmente ass@gior.

15 Deve-se a OTFRIED HOFFE (Kategorische Rechtsyieai Ein Kontrapunkt der Moderne.
Frankfurt: Suhrkamp, 1990, p. 351) a expressaoidaa kantiana, que indica a reaproximacgéo entre a
ética e o direito, com fundamentacdo moral dositdsehumanos e com busca da justica fundada no
imperativo categorico.
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Também é relevante consignar que o Minimo Exisé¢ncaduz-se em um
conceito fluido, na medida em que, de um lugar pateo adquirird matizes diversas. E
certo que, na Europa, o Minimo Existencial é divats que se classifica como tal em
determinados estados do Norte e Nordeste brasileiro

Vejamos o0 entendimento doutrinario que reforca sigimnamento expendido

anteriormente em todas as suas faces:

Entre as mais relevantes caracteristicas da TdorMinimo Existencial, da
mesma forma que acontece com a dos Direitos Fundtaimeencontra-se a
de ser norma interpretativa, dogmatica e vincuéadwral.

A Teoria do Minimo Existencial € normativa porqusorse preocupa com a
explicacdo de fendmenos, a moda das ciéncias sa@aiealidade, mas com
a concretizagdo, a eficacia e a validade do Miniwistencial. (ALEXY,
2008, p. 166)

E interpretativa, eis que projeta consequénciasesabinterpretacéo sobre a
interpretacao dos direitos fundamentais. A natunetesipretativa acompanha
hoje, de um modo geral, a prépria ciéncia do diré ALEXY, 2008, p. 166)

E dogmatica porque lhe interessa concretizar @star fundamentais a partir
de suas fontes legislativas e jurisprudenciaisI$NER, 1960).

No contexto da dogmaética, é importante consigna @uinimo Existencial
ndo necessita, para atingir sua concretizacdo, wEquer espécie de normas,
considerando que sua vigéncia deriva do prépritoteonstitucional. Inobstante, é
possivel que, até mesmo no ambito das constitugdéesEstados membros, sobretudo
no que se refere a concretizacdo do Minimo Exisgieom nucleo essencial de direitos
seja constituido, remanescendo, para complementigsi@sferas de protecdo, a via

judicial como forma de protecédo desta categoridigitos (BOCKENFORDE, 1974).

3.2.1 Aspectos conceituais do Minimo Existencialda Reserva do Possivel

Do ponto de vista conceitual, a expres8nimo Existencialde origem alema, é
polissémica. A Lei n. 8.742 de 1993 define comoimdnsocial, ja doutrina norte-
americana classifica como direitos constituciongilsimos. Mas o0 que ha de relevante &
a atuacdo do Estado. Este devera ter uma postgativee ou seja, de ndo interferéncia
prejudicial por meio de tributos (imunidade), eraygositiva, de cunho prestacional.

Nesse contexto, verifica-se que as condi¢cdes son&d podem retroceder de
modo a deixar desassistida a populacdo, com etsitoum patamar de sobrevivéncia
abaixo do que ja detinha. Portanto, busca a pras&ovda liberdade, da igualdade e da

dignidade humana em escala evolutiva em qualidadeseente em abrangéncia.

71



Relevante consignar que o Minimo Existencial realamma contemplacdo em duas
faces. Na primeira, encontramos um carater de eratgubjetiva e objetiva. Na segunda
face, encontramos compreendidos os direitos ditgmarios, ou seja, os de liberdade e os
direitos fundamentais sociais, mas todos em sua&sdo de essencialidade.

O direito subjetivo € o que confere ao ser humandireito de acionar
judicialmente o Estado na defesa de seus direifogmos. Sob o enfoque objetivo,
encontramos a declaracdo de reconhecimento desst dioltados a concretude da
cidadania, ainda que as previsdes de alguns dedisesos aparecam apenas
implicitamente no texto constitucional.

Cresce a importancia neste momento de o trabakserdativo tecer algumas
consideracbes sobre os direitos fundamentais so&iaiedico que o Estado de Direito,
desde os primordios, cuidou de garantir a liberdatgs a existéncia, por si, impde
outros riscos e vicissitudes.

Ao que nos parece a protecdo dos direitos relagama existéncia limita-se ao
Minimo Existencial em seu viés negativo, ou sejamda incidéncia de tributos, por
exemplo. O positivo caracteriza-se pela prestagfistancial em favor dos mais pobres.
Assim, os direitos sociais maximos devem ser obtidor meio do exercicio da
cidadania e dos limites orcamentarios.

E importante concluir, acerca dos direitos soci@i® eles se confundem com o
Minimo Existencial. Na medida em que representai@resses fundamentais, havera
coincidéncia no que convencionaremos chamar dea@ssencial (TORRES, 2009).

Voltando a protecdo dos direitos relacionados atéxcia, com efeito a visdo
positiva ou prestacional surge como fator de exramlevancia a reserva de lei,
especificamente as leis orcamentarias.

E relevante consignar que os direitos fundamensaisretudo os relativos ao
Minimo Existencial, ndo se encontram nos limiteslidaricionariedade da administragao.
Assim, ante a auséncia de meios or¢camentarios, ro@mpao Legislativo ou ao
Executivo as providéncias no sentido da abertucéthtos adicionais.

O Judiciario, em que pese nao poder interferir talinente nessa seara
(orcamentaria), ndo estara impedido de, reconhecanthsuficiéncia de recursos em

prejuizo do Minimo Existencial, determinar a imé&i@mada de providéncias cabiveis.

Na insuficiéncia de verba, o Executivo, desde queorzado pelo
Legislativo (art. 167, V, da CF), deve suplemeatagressionando o
Judiciario; ndo havendo dotacdo necessaria a garalt direito, o
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Legislativo deve abrir crédito especial, providancio a anulacdo de das
despesas correspondentes aos recursos nhecesstiosl66, paragrafo

terceiro, Il e 167, V, da CF). O STF ja decidiuimsgliversas vezes.

(TORRES, 2009, p. 96)

Conforme se pode observar, em qualquer dos casbg, @0 Judiciario, ao
promover sua intervencdo nas politicas publicastilzacdo das leis orcamentérias
como parametro para afericdo do Minimo Existereidd Reserva do Possivel.

Ainda na seara intervencionista, cabe tratar dameklos sequestros de recursos
publicos pelo Poder Judiciario. Sobre esse tenmapreiressaltar uma excecao bastante

relevante no que concerne a pagamentos sem previsoentaria. Vejamos.

O art.78, paragrafo quarto do ADCT, acrescentado E€ 30 de 2000
estabeleceu: “O Presidente do Tribunal Competesnerd, vencido o prazo
ou em caso de omissdo no orcamento, ou preterigdo diteitos de
precedéncia, a requerimento do credor, requisitlterminar o sequestro de
recursos financeiros da entidade executada, soffsea satisfacdo da
prestacdo”. Criou-se a anomalia do pagamento geedagublica sem previa
autorizacdo orcamentaria. (BITTENCOURT, 2003)

Como se depreende, mesmo o controle que derivadicario, deve obediéncia
as leis orcamentarias e, apenas como excecaasprjuténcia entende ser possivel o
ingresso em recursos publicos para sequestro defifazer em face de dispéndio.

E relevante pontuar que o caminho mais adequadoqoanbater os desmandos
do poder Executivo ndo € a via direta, ou sejapsairgéncia contra o or¢camento
deficitario para as politicas publicas essencissgm as devidas previsoes.
Diversamente, o orgamento deve ser atacado comsacdo inadimplemento das
politicas publicas, mas o fim da demanda judiaaf sempre uma politica publica que
deixa descoberto o Minimo Existencial.

Vejamos, a fim de tornar concreto o argumentoJaigesobre demanda judicial

gue tramitou no Estado do Rio de Janeiro:

No Rio de Janeiro, o juiz da 1 Vara da InfanciaaeJdventude resolveu
bloquear recursos do Tesouro Municipal porque deficeCésar Maia nao
havia procedido ao empenho das quantias prevista®rgcamento para
construcdo de crechésa deciséo foi provocada pelo Ministério Publigoe

alegou inclusive “o justo receio de que tais verBamm aplicadas em
programas outros que ndo os destinados a criara@alescentes, a exemplo
do museu Gugenheim-Rio (para o qual foi aprovadditr suplementar de
40 milhdes de reais) e outros projetos da prefitud entdo presidente do
Tribunal de Justica do Estado, Des. Miguél Paclediriad o pedido de

suspensdo da decisdo judicial requerido pelo Mpioicialegando: “a

hip6tese revela o manifesto risco de grave lesadinascas e a ordem
publica, esta entendida em seu aspecto multifacefforque a deciséo, além

16 Proc.2003.710.004869-8, Agédo Civil Publica, decdé@d 2 de agosto de 2003.
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de adentrar nas questdes atinentes ao mérito atratiio, compromete o
planejamento orcamentario que, repita-se, é deusival competéncia do
administrador pablico?®’

No caso exposto, 0 ato de prover recursos parempidar as creches das
criangcas nao tem qualquer discricionariedade. Emnasupalavras, ndo caberia ao
prefeito um juizo de conveniéncia e oportunidadssaeprevisdo de recursos,
considerando que isso representa Minimo Existencial

Inobstante, o caminho escolhido findou por ocasian&racasso da demanda,
visto que ndo se podem bloguear recursos publiedsadlos de superavit financeiro.
Nao ha, nessa providéncia, qualquer respaldo legatla que nos pareca razoavel
proteger a qualquer custo essa parcela tdo vukledlavsociedade, as criangas. Assim,
cumpre reiterar que devemos atacar a auséncia ldecg@ublica ocasionadora do
inadimplemento do Minimo Existencial. Noutro passe@rcamento deficitario deve ser
utilizado com argumento meio para o resultado pokti®.

Infelizmente, no direito brasileiro ainda ndo h&tiamento semelhante ao
mandado de injuncdo americano, o qual permite dwidto vincular o Legislativo na
elaboracdo do orgamento do exercicio seguinte (TEBRR009).

Uma questéo de grande relevancia deriva do caguenesgotadas as dotacgoes
orcamentarias, haja ainda possibilidade de utdiaate créditos adicionais. Sobre esse
tema, o STF ja exarou o entendimento de que o Exeaudo estaria obrigado a pagar
precatorios, ante a auséncia de recur$o€onquanto a essa opinido cabe o
entendimento de que ndo se estende ao atendimerinimo Existencial, que deve
ser a primeira destinacdo de quaisquer recursetgeai@s no caixa do Poder Publico.

Em consonancia com o acatado, vejamos, sob o pdmtwista fatico, o
posicionamento de Pablo Castro Miozzo, o qual defiratual condi¢cdo brasileira no

gue tange ao atendimento dos direitos fundamentais.

O Estado Social no Brasil, por contraditrio quegaoparecer ndo cumpriu e
a ainda nao cumpre satisfatoriamente seu papehode a proporcionar um
nivel de condicdo social minimo para que os indivé&d desfrutem dos
direitos e garantias fundamentais e possam se d@gen livremente
(MIOZZ0, 2010, p. 34).

17 Decisdo de 25 de agosto de 2003.
18 |F 492-SP, Ac. Do Pleno, de 26.03.03, Rel. Mirin@ar Mendes, DJ 01.08.03.
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No que concerne a intervencdo do poder Judici@spoliticas publicas, nos
casos de inadimplemento do Minimo Existencial, ®pmr presente, como ja afirmado,
gue ndo ocorrera em qualquer caso, mas sempre auerhcomprometimento dos
direitos coletivos e individuais indispensaveisueoogados na Constituicao.

Imperioso perceber a mencédo aos direitos coletifarsja mais adequada no
combate dos abusos na pretericdo dos direitos rfiosotais. Vejamos, ao ensejo desse

argumento o posicionamento abaixo colacionado.

No ambito da acao civil publica, ha um campo maipla para a atuacéo do
Judiciario, com notavel colaboracao do Ministéritblizo. Através de uma
atuacao responsavel e de uma utilizacao eficiesgerdjuéritos civil, em que
nado héa regras de precluséo para coleta de pravas;$e possivel um amplo
controle social dos critérios e procedimentos paltcacdo de recursos.
(AMARAL, 2010, p. 116)

E imperioso observar que o Minimo Existencial dpassar, outrossim, pelo
crivo da subjetividade no que concerne ao beneficiBm outros termos, considerando
a finitude dos recursos, haverd uma ordem de gade que busca atender com mais
urgéncia 0s que se encontram mais vulneraveislswite.

Inobstante, cumpre relembrar que essa aludidaalpdadt financeira tem intima
relacdo com o or¢camento publico, razdo motivadas @bnsideracdes iniciais deste
topico. Nesses termos, o0 poder Legislativo, umrdeponsaveis pelo controle externo,
tem amplas possibilidades para, na fase do protegistativo das pecas orcamentérias,
questionar a alocacéo dos recursos.

Atrevemo-nos a afirmar que seria, até mesmo, upecesde controle preventivo
de constitucionalidade, o qual teria como paranmedrgarantias estabelecidas na propria
Constituicdo, em face de projetos que ndo contemgpl&linimo Existencial.

N&o se pode ter por razoavel que o Poder Publmgual recursos em outras
areas menos relevantes, deixando lacunas orcamsentda prestacdo de direitos
minimos, indispensaveis até mesmo a sobrevivémalaconduta ndo passaria como o
gue se deve razoavelmente esperar do Estado.

E relevante antecipar que tal iniciativa preventisa levada a efeito pelo
Legislativo, ndo representa afronta a separacaopdderes, considerando que tal
medida se daria nos casos de patente violacdo dimbliExistencial em face de um
orcamento insuficiente. Mais ainda, ndo se podeamsr separacdo dos poderes em
detrimento do atendimento dos direitos constitugimente assegurados.
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De regresso ao tema da fluidez da Reserva do Rhgsivcomo explicitado no
inicio deste tOpico, cumpre asseverar que por vegeproprios Tribunais de Contas
sofrem com supressodes indevidas, decorrentes debnagnque subestimam receitas
tributarias que deveriam ser compartilhadas segosgercentuais estabelecidos na LRF.

Essa questdo adquire muita relevancia se considergme os Tribunais de
Contas sao os especialistas na matéria. Entaacjl énfi@ginar como se sente o juiz ao
ter de formar seu juizo de valor sobre a ReservRBassivel nesse ambiente nebuloso
que é o labirinto orcamentario. Motivo pelo quateesstudo propde uma atuacéo
coordenada dos 6rgaos de controle, com ampla cageentre as Cortes de Contas e
o Judiciario, a fim de que as estruturas de cantrobperem reciprocamente, conforme
ficard proposto ao final desta dissertacao.

Bem de ver que essa atuacao conjunta trara rets/émtos, como se vera, até
mesmo para o cumprimento do manus publico dos faisude Contas, visto que se
mostra extremamente contraditorio que determinastog tenha suas contas de gestao
aprovadas quando omisso do ponto de vista soamlst@s obrigacdes, sobretudo no
que diz respeito ao minimo de respeito a vidaigriidhde da pessoa humana.

O controle, tanto o exercido nos Tribunais de Cogteanto o levado a efeito no
Judiciario, deve analisar a alocagdo dos recursos @s olhos voltados as metas
estabelecidas nas leis orgamentarias, visandojssmmaferir se ao menos, no que tange
ao Minimo Existencial, o Poder Publico atingiu ms\a&ceitaveis.

Relevante obtemperar que nao se trata de intereerga@nérito administrativo,
mas de levar a sério a propria peca orcamentaekevante realcar que a medida do
atendimento dos direitos fundamentais, classifisadomo minimos a existéncia,
depende do montante reservado em cada rubricagas prcamentarias.

Como dito em linhas anteriores, a Teoria dos Qsckundamentais se integra
com outros ramos do direito. Nesse sentido, € déaimental importancia a integracéo
com a Teoria da Justica, do Estado de Direito ea&dmoria da Argumentacéo juridica.

Sem olvidar que ha, ainda, outras disciplinas go#ora exteriores ao universo
juridico, sdo de extrema relevancia, v.g., ciénpiagicas, das financas e da economia
(TORRES, 2009).

No que tange a Teoria da Justica, cumpre explig@ se sustenta sobre trés
postulados fundamentais. No primeiro, deduz-sesa ¢ que, como toda virtude, a
justica sera, antes de mais nada, uma qualidadal fREUTICKE, 1967, p. 357). A

segunda assevera que a justica ndo é absoluta, quist necessita do conhecimento
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cientifico e, nesse passo, € relativa, posto gseesivel de ideias contraditorias. A
terceira e Ultima vertente deita suas estruturdsitioda exacerbacédo da liberdade, que
absorve a propria justica, transformando-se no s a justica da liberdade, uma
espécie de mimetismo, portanto (DEUTICKE, 1967).

No que tange ao direito orcamentario, a teoria dimirkb Existencial se
aproxima pela vertente dstatus positivus libertatisque impde o cumprimento das
tarefas de Estado, mas preserva a obediéncia amento e as leis financeiras do pais.

Empos as consideracdes tecidas sobre as leis argaimae, enquanto primordial
parametro de andlise a ser utilizado pelas estisitde controle; a demonstracdo da
complexidade das pegas orcamentarias; 0 exameckitas publicas e a imposicao da
arrecadacdo como forma de ampliagdo da Reserveos&ivel; uma vez fixados os
aspectos que diferenciam os direitos sociais eafmedtais (Minimo Existencial) e
ainda, inadequacéao da analise judicial, diretap@amento, cabe estudar, no ultimo
capitulo desta dissertacdo, a estrutura dos TribuleaContas e suas possibilidade de
apoio aos demais 6rgaos.

O exame que passaremos a deduzir passara pelas @erContas em ambito
mundial, sobretudo no que se refere a definitivkddd suas decisbes; pelos Tribunais
de Contas no Brasil, com seus fundamentos conistitais; e, ao final, ao expor a
tramitacdo dos processos decisérios e auditoea8, apresentada uma sugestdo de um
Termo de Cooperacdo Técnica, o qual podera presida atuacdo coordenada das

estruturas de controle voltadas ao atendimento itinhd Existencial.
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4 A NECESSARIA ATUACAO COORDENADA DAS ESTRUTURAS DE
CONTROLE

4.1 AS CORTES DE CONTAS PELO MUNDO

E sobremodo importante, antes de apontarmos osin&i® de Contas como
fonte de informagdes determinantes as demais @stsutle controle, uma breve analise
do que representam e como atuam essas instituigbabrangéncia mundial em suas
diversas constituicdes estruturais.

O controle das contas publicas é algo praticada peimanidade desde os
primordios. E fundamental que a sociedade tenha dmmenciadas e guardadas suas
rendas, ja que nunca estardo imunes a malversag@mwempeténcia gerencial dos que
governam.

Em consonancia com o acatado, Alfredo Lopes (194T0) assevera que

O instituto fiscalizador das finangas publicas tgmmesentado, no transcurso
dos tempos, varias formas de organizacdo e funtientd, segundo a
ordenacéo politica dominante e o progresso cieatiferificado na matéria.
Ele evolucionou firmemente desde as épocas maitadis da histdria até os
nossos dias, revelando decisiva tendéncia unifireaddas normas
estabelecidas para a sindicancia efetiva dos abss agentes do poder
Executivo incumbido de gerir a riqueza publfiga.

Em termos mais simples, também podemos afirmaagqueortes de Contas sao
instituicbes criadas para fiscalizar permanenteenemtgueles que governam
provisoriamente.

Cabe lembrar que, desde instauracdo da RepublicR@na — 509 a.C. —, a
administracao financeira passou a ser fiscalizalia penado. Na Idade Média, apos a
queda do império romano, a fiscalizagdo continusaraexercida por meio do cadastro
das terras — na Inglaterra,mmesday Bogkcujos dados serviam para organizar a

fiscalizacdo da administracéo financeira (MILESRIQ3).

19O autor ainda comenta sobre o tema que: “Tais mgéo desempenhadas em prol dos interesses dos
governantes, quando o poder destes, por absokitmrdunde com o do estado, ou em favor do tesouro
publico, quando o titular da soberania é o povmpeder estatal em seu nome se exerce” (LOPES, 1947
p. 10).
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Com o incremento da atividade financeira, crescerdeldade Moderna e
Contemporanea, a fiscalizagdo passou por um paEssacionalizacao voltado ao
controle do Estado a fim de que realmente dé carmdeeis suas fungoes.

Segundo a doutrina de Alfredo Cecilio (LOPES, 1948)formas de controle

podem ser classificadas considerando diversasefeidfejamos.

Justamente por este aspecto, a doutrina ndo écpaon# classificagdo das
formas de controle. Alguns classificam os tiposcdetrole como érgéos

fiscalizadores em legislativos, judiciarios e adsimtivos. Outros conforme

a anterioridade ou posterioridade do controle dastas. Ha ainda a

classificagdo preferida por Alberto Deodato: a) gdatses onde € designado
um funcionario, com autoridade bastante e naoteugm executivo; b) os

gue possuem os Tribunais ou Cortes de Contas (M{LE®O03, p. 177).

Mister se faz ressaltar que sistema dos Tribunai€dntas ndo é incomum,
sendo predominante, sobretudo nos paises latioosinfluéncia francesa e portuguesa.
As controladorias, por seu turno, que exercem peqeélato, tém origem na tradicdo
inglesa, v.g., Inglaterra, Irlanda, Australia, No¥alandia, Estados Unidos, Israel,
México, Venezuela.

A implantacdo dos Tribunais de Contas na Europa ieicio na Franga, em
1807, posteriormente na Holanda 1820, na Bélgioa, 1831, na ltalia, em 1862, e
depois se estendendo por todo o mundo. Os trésdlpssicos de Cortes de Contas tém
representacdo no modelo francés, belga e italiano.

O Tribunal de Contas portugués teve importantecfigehistorica com o Brasil,
mas, além desse, tem muita relevancia o espanholfaee das ligagbes com o0s
tribunais da América do Sul.

O modelo francés possui uma Camara de Contas, gudependente e de
carater jurisdicional, sem embargo do controle rinte existente nos 6rgaos
administrativos, tal como ocorre no Brasil (RAMQS80).

A Corte de ContasQour de Comptgsfrancesa foi instituida por Napoleéo I,
com estruturacdo muito semelhante ao Conselho @elEfancés. E dividida em sete
camaras e possui um Ministério Publico especiatizs$im como 0 nosso.

Registre-se, ainda, que a fiscalizacdo é exercidaosderiori, em carater
administrativo e jurisdicional. Bom é dizer queaubninistradores recebem o controle
administrativo e o0s contadores, responsaveis pehgarpento, o tratamento
jurisdicional. Cumpre perceber que, segundo esstelmoquem ordena despesa nao
efetua pagamento, nesse passo, as tarefas saardenig segregadas.
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E importante esclarecer uma relevante classificdgaoontrole no dizer sempre
expressivo da lavra de J. Batista (RAMOS, 1980)ames:

Podem-se classificar os controles de diversas mamel) quanto a natureza
das pessoas controladas, distingue-se o contrble 83 administradores do
controle dos tesoureiros; 2) quanto a natureza fdtss controlados,
distingue-se o controle das receitas, do contrake dbspesas; 3) quanto ao
momento do controle, distingue-se em conteofeiori do controle durante a
execucdo e do controe posteriorj 4) quanto a natureza dos organismos
controladores, distingue-se o controle administoatilexercido pelos
administradores), do controle judicial (exercida pm tribunal) do controle
politico (exercido pelo parlamento) (LOPES, 19471&i).

Assinale-se, ainda, que na Bélgica houve forteuénitia da Franca e da
Holanda. Inobstante, com a evolugéo da fiscalizag@sdicional, por meio da alteragéo
implementada em sua Lei Organica, em 1820, a Cadwfaontas dos Paises Baixos
passou a fazer controle prévio, de modo que todadeapesas do Poder Publico
passaram a ser verificadas e liquidadas pelo @gawontrole externo (LOPES, 1947).

Cabe complementar que os integrantes da Camararmtasbelga eram eleitos
pelo Legislativo, ndo existindo, outrossim, pregise Ministério Publico. Relevante
esclarecer que os embargos oferecidos pelo Coiirdégno prestavam-se ao proposito
admoestatorio, ou seja, serviam como recomendacadmanistracdo para que se
providencie a correcao do ato.

Na Italia, ha também forte influéncia francesaCérte dei Contienvolve trés
espécies de funcdes. A primeira voltada ao conteokegunda de carater jurisdicional;
e a terceira, administrativa. A fungcdo administatexerce um perfil consultivo, sem
olvidar que a doutrina italiana preconiza quatrpéegs de controle: constitucional,
parlamentar, controle judicial comum e judicial @cistrativo.

A Constituicao italiana garante aos Tribunais dent&® competéncia para o
exame das matérias atinentes a contabilidade pliesse tema, entram-se abarcados
diversos ramos de atividades, que vao desde a®qgmiggie o Estado outorga até a
administracao financeira e patrimonial (LOPES, 1947

Relevante consignar que o Tribunal de Contas exeotdrole apriori na
execucao orcamentaria e posteriori sobre as contas do exercicio financeiro ja
encerrado. Assim, resta demonstrado que a meneicDade exerce um duplo papel,

ou seja, preventivo e repressivo.
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A corte portuguesa, historicamente ligada a briasjl€oi instituida em 1881.
Nasceu juntamente com o Plano Geral da Contabdigéblica e foi concebida com a
missao de fiscalizar a gestéo financeira da mekeddas colbnias.

Com a Constituicdo portuguesa de 1976, o Tributhgiiaiu statusconstitucional
e a atribuicdo do controle da administracdo publicano Tribunal de Valor equivalente
as Cortes judiciais, deve acatamento a principieentes aos Tribunais judiciais, v.g.,
principio da independéncia e da exclusiva sujeic@, principio da fundamentacgéo, da
obrigatoriedade e da prevaléncia das decisdes, @utiros.

Cumpre consignar, ainda, consoante os termos defimo art. 214 do Diploma
Constitucional portugués, a designacao da Cort€atdas como “6rgdo supremo de
fiscalizacdo da legalidade das despesas publicksjelgamento das contas que a lei
mandar submeter-lhe” (MACHETE, 2009).

De muita relevancia € a informacao de que a C@&t€ahtas Portuguesa possui
uma Lei de Organizacdo e Processo voltados aoiexede sua jurisdicdo. Essa lei
garante prerrogativas que conferem ao Tribunal amex da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, o que se dard por quarsgapécies de auditorias. Convém
ressaltar que o Brasil opta por uma codificacafoumizadora de procedimentos.

A Corte de Contas Espanhola € o érgdo supremosdaliiacdo financeira,
econdmica e de gestdo administrativa. Com prelir@gatsseguradas no art. 136 da
Constituicao de 1978 — as mesmas do Judiciarioqdegoossibilitou o exercicio de um
importante papel no sistema politico da monargartamentar espanhola.

A dindmica das fungbes no Tribunal espanhol enaesdr dividida em dois
eixos: o fiscalizatério e o jurisdicional. No anuitfiscalizatorio, tem como
caracteristica principal ser consecutivo — aposadizacao dos atos administrativos; €
externo — ndo integra a estrutura da administragiqpermanente, voltando-se,
precipuamente, ao exame das atividades econbnmanefiras e aos critérios de
legalidade, eficiéncia e economicidade. No amhittsglicional, a fungcéo € exercida de
maneira exclusiva e plena, vez que procede ao mdgt dos administradores
responsaveis por bens e dinheiros publicos, o baea a denominadasponsabilidad
contable exercida por todos que mantém vinculo funciomah ca administracao
publica (LOPES, 1947).

No concernente a Comunidade Econbmica Europeiapasta por quinze
paises, deparamo-nos com cinco estruturas cegtraiatuam nessa instituicao juridica.

Entre essas organizacdes, encontramos o ParlafBardgpeu, o Conselho da Unido, a
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Comiss&o, o Tribunal de Justica e o Tribunal det&3AA Corte de contas tem a
responsabilidade de fiscalizacdo das receitas dedgmesas comunitérias.

Oportuno se torna dizer que, em 1 de novembro @3,1Pelo tratado de
Maastricht, o Tribunal de Contas Europeu foi elevadcondicdo de instituicdo da
Comunidade Europeia e, pelo Tratado de Amsterdd, 18890, teve seu papel
controlador confirmado no exame da gestao finaaceir

Entre as funcdes precipuas da Corte de Contasezar@sta a fiscalizacdo da
execucdo orcamentaria, examinando um conjunto dmitas e despesas da
Comunidade, inclusive no tocante a legalidadeegalaridade.

E sobremodo importante assinalar que essas coagider sobre os Tribunais de
Contas, nas grandes civilizagbes, tém como prapast demonstrar a fundamental
relevancia dessas Cortes, sobretudo em face doromnbrcamentario, tema
exaustivamente discutido nos capitulos anteriomaoc meio para consecucao do
Minimo Existencial.

Cumpre agora, no proximo toépico, o exame especifa Tribunais de Contas
brasileiros em suas diversas facetas.

4.2 AS CORTES DE CONTAS BRASILEIRAS

Cumpre iniciar este topico com uma definicdo, daaale Rui Barbosa, quando
da exposicdo de motivos do Dec. 966-A, de 7 de mbve de 1890, que buscava

instituir o Tribunal de Contas no Brasil.

[...] corpo de magistratura intermediaria a sua iathtnacdo e a sua
legislatura que, colocado em posicdo autbnoma, atoitvuicdo de revisdo e
julgamento, cercado de garantias quanto a quaisgqueagas, possa exercer
suas fungdes vitais no organismo constituciona eerisco de converte-se
eminstituicdo de ornato aparatoso e inutil(MILESKI, 2003, p. 193, grifo
NoSSO0).

Instituido de fato somente em 1892, o Tribunal dat@s no Brasil nasceu com
a atribuicdo funcional de julgar as contas dos aes@veis por dinheiro e valores
pertencentes a Republica. Logo se conclui queeds=al nascedouro, cumpre as Cortes

de Contas o julgamento da atividade financeira stado.

20 Disponivel em: <http:www.eca.eu.int>. Ultimo acesso em: out. 2015.
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No que diz respeito as suas origens, podemos afgoea a forma de controle
externo brasileiro sofreu forte influéncia do modéhliano e belga, em que o controle se
limitava ao controle prévio da execucdo da despg&ssteriormente, com a Constituicdo
de 1988, as competéncias de fiscalizacado foramd=yaselmente ampliadas passando
assemelhar-se mais com o modelo francés, acimatdesmbora sem definitividade em

suas decisdes, que sempre poderao passar peloasisor do Judiciario.

4.2.1 Os Tribunais de Contas e sua alocacdo na estra de poder

Uma questdo de grande relevancia doutrinaria dipeito a integracdo dos
Tribunais de Contas na estrutura do Estado, ja aju€onstituicdo ndo declarou
expressamente. E que, dependendo do poder a duer ashculado, as Cortes de
Contas devem ser examinadas segundo esse liame.

A doutrina tem posicionamentos em vérias dire¢cés.quem afirme estar o
Tribunal de Contas ligado ao Judiciario, ao Legjibae até mesmo como um quarto
poder, independente dos demais. Assim, cumpre ndlgea por exclusdo. No que diz
respeito ao Executivo, a impossibilidade se mod&agplano, visto que ndo haveria
possibilidade do controle externo estar vinculaglerte politico que deve fiscalizar.

Sobre esse tema, a professora Odete Medauar asseveraludida
impossibilidade. Como fundamento de seus argumerdodoutrinadora aduz que
dificilmente alguém defenderia a inclusdo dos Tmdis de Contas no Executivo, visto
que, entre as atribuicbes destinadas as Corted@as; uma das mais relevantes é a
fiscalizagdo da atividade financeira do Estadolusige auxiliando o parlamento em
sua funcéo de tomar contas do poder Executivo (MERR, 1990).

Quanto a integracédo ao poder Judiciario, como wpeacde de justica de contas
(CITADINI, 1995), especializada, portanto. Entendemue néao assiste razéo, sobretudo
porque a Constituicdo nao relacionou essa Cortestiatura judicial de poder, mesmo
considerando que, no art. 73 da CF, sejam diriggdafortes de Contas as mesmas
competéncias e prerrogativas de que dispde o dudicho art. 96 da Carta
Constitucional.

Cumpre consignar, em arremate, que a CF, ao outaugj@nomia aos Tribunais
de Contas, também os tornou independentes do er@uodiciario, visto que néao

procedeu a incorporacao a jurisdicdo desse poder.
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No que tange ao poder Legislativo e ao exercicisuZeatribuicdo de controle
do Executivo, ha forte controvérsia atribuida a wrpressao contida no art. 71 da
Constituicdo Federal: “O controle externo, a cadg Congresso Nacional, sera

exercidocom o _auxilio do Tribunal de Contasda Unido [...]” (grifo nosso). Tal

redacdo conferiu uma equivocada ideia de subor@inagie ndo pode prosperar.
Cumpre entender a distincdo entre prestar auxiliom @rgdo auxiliar, ou seja,
subordinado hierarquicamente.

Tenha-se presente que a funcéo auxiliar € divexrsaatlireza do 6rgao, que nao
€ auxiliar. Sua funcdo € exercer o controle finanoe orcamentario da administracao
em auxilio ao poder responsavel por essa fisc@liapas com total independéncia e
autonomia, como asseverou Rui Barbosa no inicibed®pico. Essa distingdo tem
relevancia para o objetivo final deste trabalhatovique a proposta sera de auxilio
técnico da Corte de Contas, junto as demais edlerasntrole, com efeito o Judiciario,
0 Ministério Publico, a Defensoria e a sociedadé, eghas sem qualquer subordinagéo,
0 que seria inconstitucional.

O doutrinador Hélio Saul Mileski (2003, p. 204), @tar Ricardo Lobo Torres,
esclarece a questdo ao transcrever a seguintéiasser

O Tribunal de Contas, a nosso ver, € o6rgao auxilisr Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario, bem como da comunidade eseles orgdos de

participagdo politica: auxilia o Legislativo no tate externo, fornecendo

informacdes, pareceres e relatorios; auxilia o dlatijvo no Controle externo,

fornecendo-lhe informacdes, pareceres e relatéioslia a administracdo e o

Judiciario na autotutela da legalidade e no comirgérno, orientando sua acéo
e controlando os responsaveis por bens e valoldis sl

Cumpre observar que o0 entendimento acima transeatointegralmente ao
encontro do propdsito final do presente trabalboy@ adiante se vera.

Ao ensejo do expendido, de fato, as Cortes de €aligpdem de total autonomia
e, como tal, ndo se subordinam, embora isso ndesmme embargo ao auxilio técnico
que deve e precisa ser prestado a todas as estruteirpoder, sobretudo a sociedade,
considerando a possibilidade das acgbes coletives mp@servagdo do direito social
fundamental a saude, conforme explicitado no seguagitulo desta dissertacao.

Cumpre assinalar, de regresso ao entendimento widrdwlor acima transcrito,
que, ao se referir ao Judiciario, expde um auxiie se direciona a atividade
administrativa interna, ou seja, autotutela dalidgde e controle interno do préprio

Judiciario. Para além desse auxilio, que é padrgomoposta do presente trabalho é a
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oferta de auxilio na atividade judicante, ou seja, atividade tipica desse poder,
sobretudo no que concerne ao exame da alocac@rusas e sua intima relacdo com
as leis orcamentarias.

Ao ensejo da conclusdo do entendimento quanto @agdo do Tribunal de
Contas, podemos afirmar, apos as razdes expendigas, embora vinculado ao
Legislativo, em face de sua autonomia, de asseamtstitucional, as Cortes de Contas,
com as referidas prerrogativas, mesmo “sem Podardim] com o Poder de fiscalizar
o Poder, agindo em nome do Estado e em favor dedsmte, no sentido de preservar a
regularidade da aplicacdo dos dinheiros publicasn atendimento ao interesse
publico” (MILESKI, 2003, p. 205).

4.2.2 Natureza juridica das decisdes dos Tribunatke Contas

No que toca a natureza juridica das decisfes dbsnkis de Contas, merece
realce o entendimento de Jorge Ulisses Jacoby m@@aaque afirma, com lastro em
expressa disposicao constitucional, haver forcecqunde nas decisdes do Tribunal de
Contas. Entretanto cumpre consignar que a amplarimala doutrina entende ser de
natureza administrativa as referidas deciséesjaemnsmdo que, no Brasil, a jurisdi¢cdo é
una e, nesse passo, 0 monopolio é judicial.

A importancia dessa concluséo para o nosso estrdadlo fato de que, sendo
a jurisdicdo de natureza administrativa, as desigdos Tribunais de Contas nao terdo a
mesma carga de definitividade que possuem as @sci® justica, ou seja, qualquer
decisdo das Cortes de Contas sempre podera senaei no Judiciario. Com efeito,
isso reforca a tese de que as instituicoes de\araltrar de forma coordenada, de modo
que o Judiciario possa contribuir e receber a tmngdo dessas Cortes de Contas,
sobretudo nas matérias que detém especialidadeamento.

Em consonancia com o acatado, vejamos o0 posiciartandga doutrinadora
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1996):

Pode-se afirmar que a decisdo do Tribunal de Costasdo se iguala a
decisdo judicial, porque também sujeita ao contpal® Poder Judiciario,
também néo se identifica com a funcdo puramenteinégtnativa. Ela se

coloca em meio caminho entre uma e outra. Ela temdadmento

constitucional e se sobrepde a decisdo das aufesdadministrativas,
gualgquer que seja o nivel em que se insiram nargigia da administracéo
publica, mesmo no nivel da chefia do poder Exeoutiv
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Consoante se pode observar no posicionamento wiéutriacima expendido, o
raciocinio juridico, quanto a natureza das decisfiss Tribunais de Contas, € de que
possui jurisdicdo na medida em que pertence aa&saé exercida por todos o0s
poderes, inobstante, cumpre discernir a atividadsdicional — que todos os Poderes
possuem — da atividade judicial — que é exclusovdutliciario, como ensina Helio Saul
Mileski (2003) citando Hely Lopes Meireles.

Apo6s todas as consideracdes postas, podemos afiemararremate, que o
Tribunal de Contas encontra-se na intimidade dadéstcom funcéo de fiscalizacédo da
atividade financeira e dispde de competéncias lipisias no proprio texto constitucional.

Inobstante, suas atribuicdes serdo cumpridas pir aeejurisdicdo de natureza
administrativa, considerando a possibilidade dés@&evpelo poder Judiciario. Embora
se tenham presentes as eventuais revisdes, mesthalic@rio, somente incidirdo em
face de erro formal ou ilegalidade manifesta.

N&o se pode perder de vista, € preciso insiste, o havera possibilidade de
julgamento de contas no ambito do Judiciario, gotratar de matéria de competéncia
exclusiva das Cortes de Contas, consoante estalmeterart. 71, 1l da CF.

Por dltimo, resta consignar que os parametros gatai fiscalizacdo serao
sempre voltados ao atendimento do interesse pullidetivo, bem como ao fiel
acatamento dos principios constitucionais, inoletatudo serd voltado ao objetivo
anico da boa e regular aplicacdo dos recursosqusbli

Ao ensejo do exame em tela, € de verificar-se eeitstrelacdo entre os
Tribunais de Contas e os direitos fundamentaissa@amte se pode observar na citagéo
de Helio Mileski a Ricardo Lobo (2003, p. 213), iabaranscrita.

De igual modo posiciona-se Ricardo Lobo Torresrieflo-se que coube a
doutrina germanica chamar a atencéo para essa@agdo entre o Tribunal
de Contas e os direitos fundamentais: “Ernst Ruddlfber atribui
inicialmente ao controle de contaRechnungsprufunga caracteristica de
“garantia institucional da Constituicdo”, por sesé@ em trés principios
juridicos: a) legalidade, que vincula exclusivareeatlei; b) independéncia,
que o separa do executivo; e c) auséncia de laquegproibe espacos livres
de controle. Logo a seguir, complementando a nefé&éefetuada, o ilustre
jurista menciona: “Posteriormends juristas alemdes transferiram para o
proprio Tribunal de Contas o atributo de garantia constitucional, ao
observarem o crescimento de sua importancia na fuo de defesa dos
direitos fundamentais e no contexto dos poderes dBstado, devido
principalmente a independéncia de seus membrdaexigténcia de vinculo
de subordinacéo ao Legislativo e ao Executivoff¢gnosso).
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Como se ha de verificar, o aparelhamento das Cdde€ontas, segundo 0s
principios postos, imp8e que as estruturas de @ensobretudo no que toca ao exame
de matérias relacionadas aos direitos fundameritalzalhem de modo coordenado e
sistémico, como ja se faz em boa parte do mundo.

No que concerne ao principio da independénciagdaitaa transcricdo acima,
cabe robustecer o argumento explicitando que estavad da vitaliciedade, da
inamovibilidade e da irredutibilidade de vencimentios conselheiros e dos ministros
dos Tribunais de Contas. Como é cedi¢co, a vitalade tem como conteudo a
permanéncia definitiva no cargo, ou seja, indepetetieente da vontade de terceiros.
Nesses termos, 0 ministro ou o conselheiro sonmderédo ser afastados por vontade
propria, aposentadoria compulsoria ou sentencaifddiom transito em julgado.

Assim, os dados obtidos nas Cortes sdo produziologyem detém as mesmas
garantias e obrigacbes dos que decidem no Judicdei modo que sdo plenamente
confiaveis, visto que blindados, pelo texto coustdnal, do alcance funcional dos
poderes do Estado fiscalizados e eventualmenteulesites.

4.2.3 O Tribunal de Contas e a execu¢ao orcamentari

Cabe explicitar, inicialmente, que a atividade ten@amento para a execucao
das politicas publicas impde minucioso exame daagiio econdmico-financeira.
Assim, o orcamento é instrumento de programacaagi#ss de governo.

E importante perceber que o orcamento € o instrtovariorizador das despesas
e das receitas, as quais serdo despendidas e dasgfeniespectivamente, pela
administracdo publica. Assim, surgem os TribunasQbntas como meio técnico
auxiliar nessa tarefa, destinada, constitucionalejeno Legislativo. Com efeito,
cumpre ao Legislativo aceitar ou rejeitar o progratie governo, autorizar ou vedar
receitas e despesas.

Vejamos o dispositivo Constitucional, art. 70, a@iigbui ao Legislativo a tarefa
fiscalizadora da execucdo orcamentaria, especisdémeitada a financeira, contabil,

patrimonial, o que se dara por meio das CortesaeaS:

A fiscalizagcao contabil, financeira, orcamentaonperacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direitadiecta e, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdas subvencbes e
rendncias de receitas, sera exercida pelo Congrissional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle iotelencada Poder.
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Imperioso perceber que o controle é consectaricdodo regime democratico,
considerando que o poder deve ser exercido Ung@lasivamente em nome do povo.
Assim, o papel das Cortes de Contas é garantiogueos da administracdo, de fato,
sejam praticados no fiel interesse da coletividad®an arrimo nos principios da
legalidade, da legitimidade e da economicidade.

E relevante ressaltar que, no capitulo 2, ficoersslio que o deslinde coletivo
das demandas na area dos direitos fundamentaisité mais eficiente, visto que
confere macrojustica.

Pois bem, aqui este trabalho dissertativo comegfaralar, visto que a atuacao
das Cortes de Contas €, quase exclusivamentedaddia interesse da coletividade, o
que torna 6bvia a necessidade de atuacdo coorddasdstruturas de controle externo,
judiciais e extrajudiciais.

Estéo sujeitos a jurisdicdo dos Tribunais de Cotutdas as esferas de poder, ou
seja, Unido, estados e municipios. De uma mandidaamais abrangente, estéo
sujeitos ao controle todos os que guardam, arretagierenciem ou administrem bens e
valores publicos.

A fiscalizacdo da execucdo orcamentéaria volta-ggodecdo da regularidade
fiscal, tudo voltado ao objetivo de manter as copizblicas devidamente equilibradas.
Tal equilibrio é pressuposto do planejamento gamantal que, em Ultima andlise, € o
atendimento do interesse coletivo.

O parametro de controle é a Lei de Responsabiliéi&tml, constituindo-se em
verdadeiro manual de boas praticas de gestdo, devasdo que delimita o
endividamento, regulamenta os gastos com pessiéah de regras que limitam a
eventual acao irresponsavel do gestor em fim dedatan

Como pode ser observado, a fiscalizacdo tera, ceemtido principal, o
atingimento das metas fixadas na lei de diretrareamentarias, o que buscard elidir,
com base na Lei Complementar n. 101 de 2000, osiodesnsejadores de
desequilibrios nas contas publicas.

Outrossim, € necessario compreender que a fiscabzao ambito dos Tribunais
de Contas se da de maneira sistémica, ou sejeadeolos aspectos contabeis,
financeiros e orcamentarios. Assim, € possivel dgterminado ato seja regular do
ponto de vista contabil, mas encontre-se viciadogone tange a legitimidade e a

legalidade, conforme veremos.
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Relevante observar que todas as atividades de emtatal estardo abrangidas
por esse sistema de controle, desde a fase dgguterdo até a efetiva realizagdo das
tarefas publicas.

A fim de demonstrar concretamente o aludido sistdruacaremos demonstrar
todas as espécies de fiscalizacdo exercidas pelmsndis de Contas, objetivando, ao
final, tornar clara a importancia do trabalho cemaldo das estruturas de controle. Para
isso, utilizaremos, como ponto de partida, as patidades das Cortes de Contas.

Cumpre iniciar nossa analise pelo controle exercidofiscalizacdo contabil.
Consoante a Lei n. 4.320 de 1964, todos os atostida@ade financeira do Estado
devem ser devidamente contabilizados em ordem ldgica, o que é fundamental para
o real entendimento dos atos do Poder Publico eensemuéncia logica.

Convém entender, outrossim, que a administracacsu@matividade escritural,
possui sistemas de contas independentes e segsegagiondo agrupamentos que se
dividem em sistema financeiro, sistema patrimomiglamentéario e de compensacao.

Os registros ocorrem nesse sistema cindido seguifimiona analitica e sintética.
Na escrituracdo analitica, poderemos ter acessonfarmacfes de receitas
orcamentarias, despesas previstas, empenhadaslizadasa Pode-se verificar até
mesmo 0 movimento extraorgamentario, movimento é&réme diario de caixa.

Na escrituracdo sintética, podemos observar o ®@i@eral e Razdo Geral, de
onde se podem extrair os balancetes de verificag&o fim do exercicio, os balancos
de cada sistema.

Consoante 0 explicitado, por meio dessa escritarac@nalisada
minunciosamente pelas Cortes de Contas, é posditea registros que demonstrem a
real situacdo econdmica e financeira do ente, floyda retérica nem sempre verdadeira
da Reserva do Possivel.

A fiscalizacdo financeira volta-se ao controle dee@adacéo da receita e da
realizacdo de despesas, observando, ainda, adedmlie a regularidade de todas as
operacdes. Verifica-se, ainda, se o0s procedimedéoexecucdo da despesa estao
adequados, se os ativos financeiros foram regasragl os procedimentos de execucao
da despesa, como autorizacdo, empenho e liquidpgi@mento e registro foram
devidamente escriturados. Demonstra-se, ao fialas contas de fato refletem a
situacao financeira da administracéo.

A fiscalizacdo orcamentaria é especialmente imptetapois se volta,

sobretudo, ao exame de programas, projetos e adi@sdprevistas na lei orcamentaria.
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A analise é panoramica e de todo o ciclo orcamengdartindo dos planos de governo
e se estendendo até a lei de diretrizes orcamas&o orcamento anual.

Cumpre refletir, entdo, sobre a importancia de aneqer exarado pela Corte de
Contas e oferecido ao Judiciario. Tal posicionameetia esclarecedor sobre todas as
minucias técnicas que cercam a matéria. Com ef@itw, meio da fiscalizacdo
orcamentaria, poderemos proceder a uma profundisensobre a coeréncia da
aplicacdo dos recursos e as finalidades planej&#aé.possivel, até mesmo, verificar a
legalidade dos atos em consonancia com os prograenaabalho expressos em termos
monetarios, bem como a realizacdo das obras e méeose prestados. O que é
fundamental, sobretudo, no ambito das acdes cateti® o poder Judiciario podera
contar com elementos técnicos precisos antes deevemual intervencao nas politicas
publicas.

A fiscalizacdo operacional, por seu turno, é vatadmensuracdo do grau de
cumprimento dos objetivos e das metas designadedersaorcamentarias. Por meio
desse instrumento, é possivel medir eficiénciarmderelacionado a rendimento — e
eficacia — que representa o controle da adminétraspbre os recursos humanos,
materiais e financeiros, com a devida identificagae areas criticas.

Relevante perceber que o juizo de razoabilidadee epmbporcionalidade,
devidamente instruido com esses dados técnicosibpitara ao Judiciario, sobretudo
nas acdes coletivas, entendimento mais consisteitiedamentado, o que tornara mais
legitima a intervencado nas politicas publicas.

Cumpre asseverar que a fiscalizacdo operaciongue dia de mais moderno na
evolugdo da fiscalizagdo do Poder Publico em stieslades financeiras. Com esse
instrumento, poderemos alcancar, como resultadapesfeicoamento das instituicdes
administrativas, melhoria da produtividade por me# exploracdo dos aspectos da
eficiéncia, eficacia e economicidade.

A fiscalizacdo patrimonial € voltada para presefivagos bens e patriménios do
Estado, sejam bens moveis ou imdveis, no que diper® a movimentacao,
conservacdo e seguranca. Tal fiscalizacdo € inetrtalizada com inventarios
completos e incidentes sobre saldos de estoquealmaxarifados e depdsitos, além
dos equipamentos e materiais permanentes nos dtgaaministracao.

No escopo da fiscalizagéo, busca-se, ainda, o tevemto da regularidade dos
registros e da utilizacdo dos bens publicos, conesonsaveis pelo uso e pela guarda, o

que evita sensivelmente a possibilidade de desversprego inadequado.
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Cumpre perceber como essas informacfes séo redsvaas acdes coletivas,
sobretudo as que tratam de medicamentos e andisegeral. Seria realmente
elucidativo saber quais medicamentos tém seu pdezovalidade vencido sem
utilizacdo, e os equipamentos que ficam armazenselosinstalacdo enquanto filas de
exames se formam.

Realmente, se acdes civis publicas fossem insgutden esses dados, o
Judiciario poderia intervir com muito mais propadd, ndo somente para outorgar, ao
que entra individualmente com a acao, o tratamento exame, mas para corrigir o
desperdicio que ocorre em quaisquer dos exempaiades.

Em todo o sistema de fiscalizag&o, o objetivo serspra, nos termos do art. 70 da
CF, uma vigorosa acao de controle que consiga gérranda organizacéo estatal desde o
planejamento até a devida concretizacdo de seesivolj tudo cercado de parametros
técnicos que garantiriam decisdes firmes e efetimatoda a estrutura de controle.

Se as estruturas de controle passarem a agir de cooddenado, teremos como
resultado uma permanente sindicancia sobre ufilzag administracdo de bens e
dinheiros publicos utilizados para atendimentordagessidades coletivas.

O parametro de legalidade deve ser o norte orientath fiscalizacao
orcamentaria, financeira, contabil, patrimonial geracional, visto que é justamente
esse principio o responsavel por toda a dinamicddEdo da administragéao.

O plano de governo, tornado concreto na lei orcédmien também deve passar
pelo crivo da perfeita adequacdo do ato a lei epaiogipios constitucionais. Obtém
como produto final a segurancga juridica, importaiéenento na formacgéo dos direitos
fundamentais.

No concernente ao controle da constitucionalidadaofessora Carmem Lucia
Antunes Rocha argumenta que tal controle pode e simvexercido extrajudicialmente,
ou seja, pelas Cortes de Contas. Como lastro deggmento, menciona a Sumula 347
do STF, a qual afirma que “Tribunal de Contas, xer@cio de suas atribui¢cdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dosdaid®oder Publico”.

Inobstante, € certo que a apreciacdo da constialtiiade pelas Cortes de
Contas nao tem o cond&o de retirar do ordenameritbdo leis e atos analisados, mas
tdo somente opera o efeito de obstar a executdeeda texto, embargando, desse
modo, prejuizos de natureza juridica, econbmidaaméeira.

Com efeito, a tarefa iniciada nas Cortes de Combaeria ser complementada

no Judiciario no ambito das acdes coletivas, poiondo controle difuso de
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constitucionalidade, pois o0 processo iniciado ndufral de Contas pode instruir
completamente essas acoes.

O controle da legitimidade, por sua vez, estruggraam aspectos que vao além
das formalidades. Tem fundamento nos principiosamentarios, financeiros e
constitucionais. Em outros termos, sentido teldotbdpusca combater os desvios de
finalidade do ato.

A economicidade é outro parametro de analise qwelt®eao exame dos custos
inerentes aos objetivos fixados pelo Poder Pubha.verdade, a afericdo volta-se a
relacdo de custo-beneficio, tendo em vista quenaingstracdo tem o dever de ser
eficiente na realizagdo do interesse publico edrysmporcionar o atendimento & maior
parcela da coletividade.

A economicidade € outro critério de analise, estaleeseus objetivos além do
controle dos gastos. Com efeito, volta-se também caatrole das entradas
orcamentarias. Nesse sentido, é necessario condgregue a Reserva do Possivel serd
profundamente diminuida se a administracdo compmbhenndo cumpre sua tarefa
arrecadadora.

O Judiciario, ao promover a intervencao nas paktipublicas, necessita dessa
andlise realizada no ambito das Cortes de ConfagssEm a intervencdo outorgara a
macrojustica, que se distingue da justica do casoreto, que abstrai completamente e
visa planejamento das politicas publicas do setor.

Ndo ¢é nada extraordinario acompanharmos nos mbgiaprioridades
subvertidas, pontes inconclusas, estradas feitadesacordo com as normas técnicas,
obras em hospitais abandonadas, enquanto outrosca@iruidos, medicamentos
vencidos, e muitos outros prejuizos que necesdamar 0 convencimento de quem
decide com definitividade, ou seja, o Judiciario.

Os levantamentos levados a efeito pelas Cortesod&a€ ocorrem por meio das
auditorias e das inspec¢bes. O art. 71, IV, da Qaoitgto Federal, assevera que, por
iniciativa prépria da Camara dos Deputados, do &eRaderal, das comissdes técnicas
ou de inquérito, as referidas diligéncias serdcw@weaelas pelos Tribunais de Contas.

E de se perceber que o Ministério Publico, a Deféau o proprio Judiciario
ndo podem requerer, compulsoriamente, os relatdgesas auditorias. Inobstante, ndo
vemos embargo de que sejam realizadas voluntartamemte a demonstrada
concorréncia de interesses, em um Termo de Codperqge serd sugerido como

resultado final deste trabalho.
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Cumpre esclarecer que a auditoria € uma técnicadai do setor privado que
tem como esséncia 0 exame de documental. Atuadmpat forca da Lei n. 4.320 de
1964, os Tribunais de Contas procedem naturalmasteauditorias financeiras e
or¢camentarias, cujo contetudo ja foi deduzido niggtieo.

Com base na lei orcamentaria anual, dos orcamefdgosvestimentos, da
abertura dos créditos adicionais e ainda pela ovm atos relativos a programacéao
financeira de desembolso, dos balancetes de re@iaspesas, devidamente instruido
com o rol dos responsaveis, ndo remanescera quaigego de informacdes capazes de
obstar o completo delineamento da Reserva do Rbssiv

Cabe consignar que esse incremento de eficiénsidew@sdes do Judiciario ndo
implicara, absolutamente, em qualquer gasto. Aditesas ja estdo montadas e em
funcionamento, somente precisam se comunicar eecaogeciprocamente.

Sobre a inspecao, cabe explicitar que € espéaiémiero auditoria. Ocorre que a
inspecdo acontecm loco, ou seja, buscara a informacédo veridica, diretdodée.
Evidenciara a forma como gestao esta processand@ses de fato.

Empoés esses argumentos, restam suficientementendgatas as vantagens ao
Judiciario do auxilio das Cortes de Contas. Nodjueespeito aos Tribunais, o resultado
vira na forma de informacdes sobre demandas quitdra na justica e que se encontram
no ambito de interesse de investigacdo dessassCaditelavia, passados mais de um
centenario da criacdo das Cortes de Contas brasjl@ sinergia proposta na presente
dissertacdo ainda ndo foi empregada em nenhumadedéaBiederacédo, nem mesmo pela
Unido que, conforme ja dito, funcionam de manestarejue.

Para além do resultado mencionado, ao contrariccal@rio atual em que
vivemos, a atuacdo conjunta propiciara ao Judiciéonhecer mais profundamente o
trabalho dos Tribunais de Contas, 0 que resultardeelucdo nas modificacbes de suas

decisbes quando levadas sua analise. Ha, nesses tganho reciproco.
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CONCLUSAO

Assinalamos que nao cabe ao poder Judiciario, aegra, intervir nas politicas
publicas, sobretudo nas demandas individuais \astad fornecimento de medicamentos.

Inobstante, € cedico que a redemocratizacdo, coneposicionamento do
Judiciario, e a caracteristica analitica da Canefib Federal, com seu viés
compromissario, bem como a crescente crise desaqagividade dos demais poderes
levaram Tribunais e juizes brasileiros a dirimirgaestées inerentes ao direito social
fundamental a saude.

Como dito, ante a inevitabilidade, cumpre ao palilgliciario o exame dessas
questdes. No entanto tal exame, a fim de diminugjufzos, deve seguir alguns
parametros que passaremos a compendiar com lasttoda a exposicao desta peca
dissertativa. Tais demandas devem, voltadas aaliatento do direito fundamental
social a saude, ser examinadas preferencialmentagio de acdes coletivas e abstratas
de controle de constitucionalidade que, como téim, aptiddo para macrojustica.

Essas decisbes, como ensina Luiz Roberto Barr@€i®)2devem seguir alguns
fundamentos parametrizantes, abaixo colacionadws, Wstas ao atendimento global
(macrojustica) e néo fracionado (microjustica).

E parametro relevante o exame da alocacio de oscerdo escalonamento de
prioridades estipulados pelo Poder Publico. Pasa esster, a justica devera se servir,
de maneira coordenada, dos Tribunais de Contasjesuémente aparelhados para o
exame da eficiéncia, da legitimidade, da legalidad#a economicidade dos atos do
Poder Publico, tal como demonstrado.

Cumpre realgar que as medidas individuais (mictigals além de resultarem em
aquisicoes sem o devido processo licitatorio, ¢gay sem dispensa e inexigibilidade, dao
azo a atos fraudulentos e de improbidade admitngtradificultando, mais ainda, a
estruturacdo do servico de saude de modo organizeficiente.

Cumpre uma rapida digressdo nesse ponto para radamesobretudo nas
demandas individuais, que o nome comercial do raetkato ndo seja explicitado. E
muito mais adequado tratar pelo principio ativgpresentado pela Denominacao
Comum Brasileira (DCB), para que a propria decis@m viole o principio da isonomia,
que deve animar os atos da administracdo publicaues aquisicdes, ainda que por

determinacao judicial.
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E necesséario pontuar que o direito fundamentalab@cisaide, que € direito
subjetivo de cunho prestacional, como todos osadesisécie, passou, e ainda passa, por
uma evolucdo depuradora. Como dito, passou de uadddiberal para o Social e
encontra-se no Democratico de Direito.

Tal evolucdo levou a uma biparticdo dos direitoadamentais em duas
diretrizes: subjetiva e objetiva. Assim, como dito primeiro capitulo, na esfera
subjetiva sdo defendidos os direitos positivos gatieos contra eventuais abusos do
Poder Publico. Ja na esfera objetiva, o destimatdai orientacdo sado 0s proprios
poderes constituidos, no concernente a aplicaléidamediata dos direitos
fundamentais e a maior eficacia da Reserva dowRbssi

E de se concluir que as normas sobre direitos fuedtais sdo normas do tipo
principio, que comportam restricdbes de suportedatembora limitadas quando da
violacdo do nucleo essencial dos direitos fundaarenDiscernimento que deve ser
temperado com o principio da proporcionalidade.

Reprisados esses conceitos, cabe relembrar questem@i Unico de Salde
fundamenta-se no atendimento integral, mas comaf@esia nas politicas preventivas.
Inobstante, o termo nédo significa que é voltadedo$ indistintamente, nem é para
fornecimento de todo tratamento ou medicamento.

Insta recomendar, sobretudo nas demandas indigidaa@xame das condi¢cdes
sociais e econdmicas do demandante, producao dasppericiais com vistas a aferir a
adequacao da medicacao pretendida e a patologm,dd verificacdo da existéncia do
farmaco na lista de medicamento do SUS.

Tais medidas estardo voltadas a preocupacao de dudiciario deve ter com a
universalizagdo das decisbes concessivas além deestoleular 0 ingresso
individualizado de demandas nessa area, o queal@esconsideracdo do orcamento
publico e favorece a microjustica, 0 que ocasionaleslocamento indevido do
planejamento do Executivo para o Judiciario, plieprttio o processo racional de
escolha de prioridades e reserva de meios.

Com efeito, se 0s recursos destinados a saudessasses, as medidas devem
ser voltadas a prevencédo, que se traduz em pronegiotecdo da saude. Agir de
maneira individualizada, sem o conhecimento doocimicamentério, com estudo
disponivel nos Tribunais de Contas, € negar vigéaos principios da igualdade e da

impessoalidade.
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Devemos ter em mente que, entre o0s objetivos fuedts tracados na
Constituicao, estdo a erradicacédo da pobreza eadgimalizacdo, bem como a redugao
das desigualdades sociais e regionais.

Tenha-se presente que o direito prestacional amdonento de medicamentos
custa elevadas somas e, ante as limitacbes orcamasntcresce de importancia do
exame profissional e responsavel da Reserva dévehsonsiderando, sobretudo que a
simples escassez ndo esvazia o direito socialdes&ldecisao é, antes de mais nada,
alocativa de recursos e, via de regra, impde easdtgicas por quem néo € dotado de
responsabilidade politica. Cumpre, entdo, esmiagdeis orcamentarias e as politicas
publicas no que toca ao seu real sentido, sobretadpe concerne ao atendimento das
necessidades coletivas.

Parametrizando as questbes, ao Judiciario cumpm@Emiear o direito
fundamental a saide como um principio, ou sejapamandado de otimizac&do. Assim,
tal direito sofrera com a interacéo de forcas decdes das circunstancias econdémicas.

Um segundo aspecto a ser considerado diz respdistaa de medicamentos
elaboradas pelo SUS. Tais listas ndo poderao seongideradas, sob pena de violacéo
a proporcionalidade e a independéncia entre osr@sdaspectos que também se
aplicam ao Judiciario.

A guisa de exemplo, podemos afirmar que, em sedexdme coletivo, seria
possivel até mesmo, como excecao, a inclusdo des mogdicamentos nas listas publicas,
0 que ndo sb6 contemplaria 0s eventuais interesgigiduais, mas, sobretudo os
coletivos.

Empds todos esses apontamentos, cumpre ressaltagéacia de atuacdo
coordenada entre as estruturas de controle. Taidmddarad, como demonstrado,
expressivos beneficios a sociedade, além de nadicamnpem novos custos,
considerando que as estruturas ja estdo, embanad@ estanque, em funcionamento.

Assim, segue em anexo uma minuta de Termo de Cagjeique congrega o
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publiealribunal de Contas, sem prejuizo
de outros entes, que, com comprovado interesskawen aderir.

Tal instrumento proporcionara oferecimento, pela€de Contas tocantinense,
do exame minucioso, em cooperacao, do ciclo orcirierem todos 0os seus matizes,
ou seja, financeira, patrimonial, contabil, opevaei, e sob os critérios da eficiéncia, da
legalidade, da legitimidade e da economicidade, pesjuizo dos demais principios

constitucionais.
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Como se depreende, tal providéncia resultard nd@rs@rocessos muito mais
fundamentados, mas em orientacdes seguras paneeimgéo atipica do Judiciario nas
politicas publicas, além de favorecer a troca dgecimento e informaces em regime

de reciprocidade, o que se dara entre as estrutaresntrole.
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