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principalmente, congressos que designa por Encontros. Serviam
estes, como servem até hoje, para propiciar o contacto e a troca de
ensinamentos entre juristas brasileiros e juristas estrangeiros. Nisto,
o Instituto pode gabar-se de haver sido o primeiro a fazé-lo. Mais
recentemente, adquiriram uma nova dimensio, pois se tornaram
também um férum para a revelagio de jovens especialistas nessa
matéria. Certamente, é isto uma oportunidade de rejuvenesci-
mento e de inovagio.

Pelos estudos aqui publicades bem se pode aferir o nivel e,
portanto, o valor da contribuigfio que 0s Encontros trazem para a
ciéncia do direito constitucional.

Como um dos fundadores e presidente do Instituto, tenho
orgulho de formular esta apresentagio. De fato, este livro com-
prova que ele estd cumprindo sua finalidade.

Sio Paulo, junho 2010.

Manoel Gongalves Ferreira Filho
Professor Emérito da Faculdade de Direito da USP
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O IMPACTO ORCAMENTARIO DA ATUACAO DO PODER
JuDICIARIO NAS TUTELAS CONCESSIVAS DE MEDICAMENTOS!

ANDRE CAsTRO CARVALHO?

INTRODUCAG?

A premissa que deve se tomar no presente trabalho é que os
dircitos sociais tém um custo financeiro 4 sociedade e ao Estado. A
despeito deste problema metajuridico, o fato ¢ que o Poder Judicia-
rio — aparelhamento estatal constituido para solucionar estes proble-
mas em concreto* - avocou, atipicamente, a fungfo de determinar as
politicas puiblicas na casuistica. Ao ordenar a entrega de um medica-
mento ou o transplante de um drgio a um individuo carente, o Judi-

 cidrio interfere — substancialmente — nas politicas pablicas do Poder

Executivo, e, paralelamente, no orgamento publico.

Ademais, hd outra questio advinda na utilizagio desenfrea-
da dos instrumentos processuais de cogni¢io sumdria da lide, acar-
retando, por vezes, na concessio de tutelas ou liminares sem o
devido embasamento legal e probatério que se faz mister nestes
casos. Em razdo desta anomalia, o Judicidrio necessita enfrentar o
seguinte dilema exposto por AMARAL?: do risco de se haver
sentengas tardias, de um lado, ou de uma imperfeigio no exerci-

1 Trabalho classificado em primeiro lugar na Oficina para Mestrandos e
Doutorandos scbre.o tema “Estado de Direito e Ativismo Judicial”, ocorrida
no XVIll Encontro Nacional de Direito Constitucional, promovido pelo instituto
Pimenta Bueno e a Associagdo Brasileira dos Constitucionalistas, entre os dias
24 e 26 de setembro de 2009, com algumas adaptagdes.

2 Bacharel em Direito pela Universidade de S&o Paulo. Pés-graduado em Direito
Plblico. Mestrando em Direito Econdmico, Financeiro e Tributdrio pela
Universidade de Sao Paulo. Advogado em Sdc Paulo.

3 Todas as citagSes de autores estrangeiros estio traduzidas de forma livre, com
base na nossa compreensdc a partir do excerto original.
4 Direito, Escassez e £scolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a

escassez de recursos e as decisdes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 38,
5 bid., p. 38.
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cio da atividade jurisdicional, de outro, Estabelecida a celeuma,
por qual destes caminhos dever o magistrado trilhar?

Poder-se-ia dizer que a0 Judicidrio ndo incumbiria esta ang-
lise de risco: 2 ele competiria o resguardo do ordenamento juridi-
co. Contudo, conforme apontado no decorrer da obra de
HOLMES e SUNSTEINS, quando um direito ¢ aplicado no
€aso em concreto, alguém ganha e alguém perde. O magistrado,
portanto, ne caso trazido concretamente, deverd considerar que
em suas decisfes haverg sempre esta macula de incerteza e discri-
ctonariedade, pois cabers a ele decidir quem ir4 ganhar e quem
ird perder no caso em tela, considerando ainda que ambos nfio
tém culpa por este infortinio do acaso. RAZ? ressalta que os
direitos devem, antes da esfera individual, tutelar os interesses
coletivos precipuamente. A tutela coletiva dos direitos atenderia
melhor aos interesses individuais, segundo o fildsofo.

Deste modo, nio se pretende chegar a um deslinde definiti-
V0 20 problema, mas sim 2 uma reflexio do custo dos direitos
fundamentais  luz da cigncia das finangas®. Posto isto, preten-
der-se-4 analisar 2 problemitica sob os enfoques financeiro ¢ eco-
némico, i. e., o impacto orcamentirio da interferéncia do Judicidric
nas politicas priblicas estatais; administrativo ¢ Processual: € possi-
vel dizer que a condugio das politicas publicas insere-se na dis-
cricionariedade da Administracio Piblica? Ademais, a necessidade
de se recorrer frequentemente ao Judicidrio nio impée um dema-
siado 6nus orcamentirio ag Judicidrio?; e Pragmitico: como o
Executivo lida com a escassez ¢ as escolhas que se devem fazer no
tocante as politicas publicas. '

6 The cost of rights; Why liberty depends on (axes, New York: W, W. Norton &
Company, 1999,

7 Apud ibid., p. 117,

8 ibid., p. 97: “Direitos sio familiarmente descritos como invioldveis,

peremptdrios, e conclusivos. Mas estas sdo simplesmente floreios retéricos. -
Nada que custa dinheiro pode ser absoluto”. Qu seja, concluem que os “direitos
sdo relativos, ndo sio reivindicacdes absolutas”, (grifos nossos)
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O que se intenta estabelecer, antes mesmo de se tecer consi-
deragBes sobre ponderaces de principios ou dircitos fundamen-
tais, é uma racionalidade a0 sistema, com o fito de se garantir a
sadde orcamentdria do Estado e protegé-lo dos ataques ¢ investi-
das oriundos dos jogos de interesses’.

1. PREmMISSAS GARANTISTAS £ PREMISSAS RESTRITIVAS

Diante deste contexto, observa-se que o grande problema
estaria na gestio de recursos publicos. O Estado-juiz, quando
chamado de sua inércia para resolver no caso concreto, deve com-
pelir o Estado-administrador a fornecer os medicamentos bésicos
a subsisténcia do individuo?

Argumenta-se, a favor, que se deve respeitar o direito inalie-
ndvel & vida (digna) ¢ a nao-morte, em consagracio ao principio da
dignidade da pessoa humana, Ademais, o artigo 196 da Constitui-
¢80 Federal destaca que a satide ¢ universal, visando atender s ne-
cessidades individuais, Logo, andlises de conjecturas politicas,
econdmicas, sociais ou juridicas ndo seriam pertinentes quando a
discussdo se ativesse ao direito 2 vida.

Também deve haver o respeito as situagbes-limites ou casos
extremos: quando cabal e patentemente perceptivel a premente
necessidade, o Estado nio pode se furtar do dever de conceder os
medicamentos necessdrios i subsisténcia do individuo, sob o risco
de se impor uma “pena de morte” a0 enfermo.

De forma moderada, defende-se que o Judicidrio deve con-
ceder os medicamentos, porém, com fulcro em critérios rigidos
de concessio ~ que deveriam ser regulamentados —, para no des-

9 Cf. AUBERT, Jean-luc, Introduction au droit et thémes fondamentaux dy
droit civil. 7° ed. Paris: Armand Colin, 1998, p. 27: O autor coloca o Direito
€omo um “projeto politico sustentado pela vontade dominante do corpo
social”, o que confirma que ¢ ataque de interesses diversos 3 pega
arcamentdria € algo imanente ao processo legistativo. As vontades mais
influentes, ao final, prevaleceriam.
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virtuar a protegio constitucional e prejudicar a dindmica orga-
mentdria, coibindo, desta forma, possiveis abusos.

Contrariamente, o Estado defende-se com fulcro no princi-
pio da reserva do possivel. H limitacbes financeiras e orgamentarias
que ndo viabilizam o fornecimento indiscriminado de medicamentos.
Ademais, medicamentos de alto custo fariam com que houvesse
compensagio na compra de outros medicamentos basicos.

Outro fator — de menor importéncia neste tema — seria a
suposta violagdo ao principio da triparti¢do dos poderes: nio ca-
beria ao Judicidrio, em tese despido de legitimidade democritica,
manipular as politicas ptiblicas, jurisdicionalizando-as. Sem falar
que a influéncia econ6mica nas politicas piblicas ¢ um impor-
tante trago definidor na busca da eficiéncia e equidade na presta-
¢do estatal, conforme ji expressou MANKIW?,

Haveria também a questio pragmitica, ou seja, a necessida-
de de laudo prévio comprovativo da hipossuficiéncia financeira,
bem como comprovando a necessidade iminente do medicamen-
to. Qutro ponto que deveria ser passivel de andlise é quanto 2
comprovagio da eficicia do medicamento requerido e se a substi-
tuigio por medicamento genérico (que recebe testes de bivequiva-
léncia ¢ biodisponibilidade em cotejo com o medicamento com
marca patenteada, fazendo as vezes deste quanto 2 eficiéncia) é
cabivel no caso concreto. -

Por fim, alega-se que os artigos 227, 229 e 230 da Consti-
tuigho Federal delegariam, primeiramente, 4 familia a incumbén-
cia de proteger a vida ¢ a satide de seus pares. Seria o caso, portanto,
de ab initio ser comprovada a hipossuficiéncia dos membros fa-
miliares em custear o tratamento médico para sé entio requerer
do Estado (i. €., da coletividade} a concessdo de medicamentos.
Porém, mais uma vez, a questio pragmdtica da prova processual
instaurar-se-ia para o deslinde da questfio.

10 Introducao a Economia: principios de micro e macroeconomia. Trad. da 2* ed.
por Maria José Cyhlar Manteiro. 19° tiragem. Rio de faneiro: Elsevier, 2001.
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2. O CusTO DA SAUDE

2.1. DiNAMICA SANITARIA BRASILEIRA

A Revista Veja publicou, em 14 de maio de 2098, uma
reportagem intitulada A4 inflagio da satide, analisando o 1n'1pa.ct.o
dos gastos com 2 saide no orgamento piblico. Pode-se inferir
deste estudo que os gastos com saide crescem, atualmente, em
ritmo superior 20 da inflagio. Outrossim, 2 porcentagem de gas-
tos com remédios, médicos e exames corresponde a 58% do total
dos gastos relacionados 2 saide, superando, portanto, o mito de
que os planos de saide sdo os responséveis por abocanhar o or¢a-
mento particular dos brasileiros'.

Outros mitos foram quebrados: a maioria dos hospitais brasi-
Jeiros tem leitos ociosos (cerca de 38% dos hospitais), em compara-
¢do com a média de 70% dos pafses desenvolvidos. E, talvez, o mais
importante que cumpre salientar € o mito da falta de gastos com 2
satide: o Brasil tem um gasto per capita de 782 délares e de 8,5% do
PIB, muito superior 20s outros pafses em desenvolvimento como o
Chile, que tem um gasto de 368 délares per capita de 6,6% do PIB*.

Como explicar, defronte estes dados, que a satde piiblica €
ineficaz e insuficiente no Brasil? Alega-se, inter alia, que um dos
fatores seria 4 tecnologia: uma didria nas UTIs subiu 90% desde
1997, aumento movido pelas inovagoes tecnoldgicas™. Outro fa-
tor seria a mi-gestdo dos hospitais piiblicos, o que compromete-
ria a eficiéncia e acarretaria o desperdicio de material”®. Porém, o
fator-chave residiria no aumento do prego dos medicamentos:
nos custos da UTT do Hospital Albert Einstein, por exemplo,
percebeu-se um aumento de 170% no prego dos medicamentos.

11 A inflacdo da sadide, Abril: n® 2060 de 14 de maio de 2008, p. 94.
12 Ibid., p. 94.

13 ibid., pp. 94-95.

14 Ibid., pp. 95-96.

15 Ibid., pp. 96-97.
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A Farmicia da Santa Casa, por outro lado, economizou 6,5 mi-
lhdes de reais com produgiio propria de medicamentos?s.

O Brasil ¢ um grande provedor de recursos puiblicos 2 4rea in-
dustrial farmacéutica, o que acarreta ingentes investimentos no siste-
ma econdmico sanitdrio. Nos Estados Unidos, . &, despende-se R$
481,00 na compra do Inteferon Peguilads — utilizado no tratamento
da Hepatite C —, enquanto que no Brasil o mesmo produto, ainda
com isengio de impostos federal, custa R$ 1.185,00v.

BARATA™ destaca que mais de 350 mil pessoas recebern me-
dicamentos excepcionais — ou de alto custo -, cujo dispéndio con-
some por volta de R$ 80 milhdes por més dos cofres piblicos
estaduais. Ademais, tais medicamentos constam na lista do Minis-
tério da Sadde e sio distribuidos pelo SUS (Sistema Unico de Saui-
de), o que significa que qualquer pessoa pode ter acesso a eles — do
1ico a0 paupérrimo —, bastando que solicite o medicamento 3 Se-
cretaria de Saide do Estado.

Por outro lado, hd medicamentos que néo tém registro no
pais e, logicamente, niio constam na lista supramencionada, nio
podendo ser distribuidos, sem que se afaste a suspeita de riscos
que comprometam a satide do paciente, visto que desprovidos de
testes farmacoldgicos mais apurados. Segundo o Secretirio, sdo
estes que sdo os mais requisitados judicialmente pelos pacientes,

0 que implica, necessariamente, em realocagio de recursos para
cobrir situagdes isoladas?,

Como decorréncia, em Sio Paulo Jé se estima que o cumpri-
mento das decisdes judiciais que obrigam a distribuir estes medi-

16 ibid, p. 96.

17 Cf. SILVA, Francisco Viegas Neves. Consideragdes sobre a Judicializagdo do
Acessa 3 Sadde. Monografia submetida 3 Comissdo Julgadora do Prémio
Ajuris — Direitos Humanos. Pelotas: 2005, p. 8. Disponivel em: <http:#/
www.ajuris.org br/dhumanos/mhanrosas.doc>, Acesso em 16 jun. 2008.

18 Regulamentar é o melhor caminho. “£ positivo que o Estado seja abrigado por
decisao judicial a fornecer certos medicamentos?” Coluna Tendéncias/Debates,
530 Paulo: Folha de Sio Paulg, 17 de margo de 2007,

19 bid, loc. cit,
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camentos nio constantes na lista do SUS (e de eficicia duvidosa)
consome R$ 300 milhées por ano, Ademais, continua BARATA20
apontando que “além de medicamentos, o Estado vé-se o.l.)ngado a
entregar produtos como iogurtes, requeijﬁo.cremoso., queijo fres’c'o,
biscoitos, adogante, leite desnatado, remédio para disfungio erétil,
mel e xampu, dentre outros itens. Em 2004, por exemplo, chegou
a ter de custear, por forga de decisio judicial, a feira semanal para
morador da capital”.

Por estas e outras razdes é que se afirma que os recursos
disponiveis poderiam ser mais eficazmente ap].icados. A econo-
mista HERZLINGER?, v. g, entende que “os hospitais sio
notérios pela falta de inovagbes administrativas que reduzam custos
e aumentem a produtividade”, impondo-se uma mudanga de fi-
losofia: ndo mais a remuneragio pela quantidade, e sim pel’a-qua-
lidade. Apesar de a saide possuir a maior fatia. or(;alln:lenta’na no
Brasil, nfio se chegaria a niveis de exceléncia satlsfatonos: E salu-
tar a observagio de André MEDICI%, do BID: “O Brasil é refe-
réncia mundial em cobertura ampla de sadde, mas o grande
problema é a qualidade desse servigo”. .

Em resumo: faltaria, no pafs, uma regulamentagfio const1tuc1(2)3—
nal precisa da assisténcia farmacéutica, conforme afirma BARATA®,

2.2, QuUEsTOEs ORGCAMENTARIAS DA SAUDE NO ESTADO DE
Sio PauLo

A Lei Or¢amentiria Anual do Estado de Sao Paulo, para o
custeio da saide* no exercicio de 2008, estabelece mais de R$ 180

20 ibid., loc. cit.

21 A inflagdo..., p. 98.

22 ibid., foc. cit.

23 Regulamentar..., loc. cit.

24 Disponivel em: <http://www.planejament‘o.sp.gov.br/P[anOrca/orca/
Lei_QOrcamentaria_2008.pdf>. Acesso em 17 jun. 08, p._55_9. e] mantante
destinado 3 Secretaria de Sadde, para 2008, foi de R$ 9,3 ‘bllboes. Ha tlambém
um quadro-sintese com o detalhamento das despesas dos drgaos subordinados.
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milhdes da fatia orgamentdria para a produgio de medicamentos
essenciais destinados 4 populagdo, visando a atingir 3.200 clien-
tes®, Adicionalmente, estabelece mais de R$ 112 milhdes para
programas municipais — como o Dase Cerfa —, complementando o
programa de atendimento sanitdrio dos Municipios™.

Interessante notar na legenda referente ao “atendimento in-
tegral e de alta complexidade em assisténcia médica em Sdo Pau-
lo” que a destinagio orgamentdria beira os R$ 700 milhdes. O
publico-alvo vem definido como: “A maioria dos pacientes € da
capital do Estado de Sdo Paulo. Os pacientes que véem (sic) de
outras localidades, sdo, principalmente, de municipios do interior
do Estado, de outros estados da federaciio e de outros paises (prin-
cipalmente da América Latina)">,

A Constituigio Federal garante no artigo 196 o acesso uni-
versal, diferentemente do regime anterior que vinculava o acesso a
.ﬁliagﬁo no sistema de previdéncia social. Ademais, o artigo 3°,
inciso ITI, estabelece como objetivo da Repiiblica a redugio de
f:lesigualdades regionais, e em seu artigo 49, parigrafo tnico, a
integracio social com a América Latina. Logo, inquestiondvel que
o E;tado de Sdo Paulo, por ser o mais estruturado tecnologica-
mente, deva fornecer atendimento a membros de outros Estados
e até mesmo de outros paises.

Porém, poder-se-ia afirmar o surgimento de uma das falhas
de mercado, a saber, a assimetria de informagdes: o Estado estd
aparelhado para atender um nimero determinado de pacientes,
baseado em dados estatisticos da LOA anterior coligados com
0}1tros dados como, por exemplo, os indices de expectativa de
vida e crescimento vegetativo de sua populacio. Contudo, fatores
ex6genos alteram essa “demanda’” inicialmente prevista, o que pre-
judica a “oferta” e quaisquer tentativas de previsdo orgamentiria.

25 Ibid, p. 48.
26 Ibid., loc. cit.
27 Ibid, p. 49.
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Ha4 ainda um agravante: a interferéncia das decisdes judiciais
determinando a concessio de medicamentos obriga 0 Estado a agir
conforme algumas empresas privadas, que j& destinam em seu or-
camento determinada monta para custear 0 fardo das decisGes ju-
diciais desfavoraveis®. Tal fato supostamente ajudatia o Estado 2
minimizar o défice em virtude das tutelas judiciais.

Porém, a falta de critérios nestas concessdes judiciais faz com
que, na pratica, a peca or¢amentéria no que tange 2 satde torne-se
mero exercicio de futurologia, visto que a interferéncia das decisdes
judiciais passa a ser imprevisivel até mesmo para o Administrador

mais cauto.

2.3. ORDENAMENTO SANITARIO E O PROBLEMA DA-
MAXIMIZACAO DOS BENEFICIOS SOCIAIS

BARROSO¥, em uma detengio maior 2 matéria, tragou a
evolucio legisiativa na drea da satde pos-1988, demonstrando que
ndio se verifica a falaciosa ideia de que o Poder Legislativo é omisso
no tocante As politicas publicas. Com o advento da Constituigdo de
1988, dentre outras, foram editadas: a Lei n° 8.080/90 (a Lei
Orgénica da Satde), que define a competéncia dos entes federati-
vos e prevé a criagio do Sistema Unico de Saride; a Portaria n°
3.916/98/MS, que prevé a Politica Nacional de Medicamentos; a
Portaria n° 2.577/GM, de 27 de outubro de 2006 e n° 1,321, de
5 de junho de 2007, que trata da aquisigio e distribuigdo dos
medicamentos excepeionais ou de alto custo.

28 Com efeito, hd a destinagdo de quase R§ 39 milhies no programa “Pagamento de
agbes indenizatdrias — Administragio indireta. Pagamento de precatérios nos
termos da Legislagio vigente; cumprimento de sentengas Judiciais em julgado de
pequeno valor (cf. Art. 100, § 3% cumprimento de decisdes Judiciais proferidas
em mandados de seguranca e medidas cautelares e outros encargos e Despesas
judiciais”. Alids, ndo ¢ somente no caso da Satide que hd essa previsao, mas outras
Sacretarias, como da Educagdo e do Desenvolvimenta, também fazem essa previsdo.

29 Da falta de efetividade 2 judicializagdo excessiva: Direito & satide, fornecimento
gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagéo judicial. Disponivel
em: <http:/lwww.lrbarroso.com.br/pb’noticias/medicamentos.pdf>. Acesso em
10 jun. 2008, pp. 15-20.
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Podemos adicionar, ainda, a Lei n° 8.142/90 que regula a
participagdo da comunidade no SUS e as transferéncias governa-
mentais, além da Norma Operacional Bisica do SUS 96/01%,
que dispde sobre a capacitagdo dos Municipios como gestores do
SUS em seus respectivos territérios.

O que se verifica, portanto, ¢ o impulso legislativo no senti-
do de concretizar o acesso 4 saude de forma gradual. A graduali-
dade na concretizagio dos direitos sociais, # casu o direito 2 satde,

¢ caracterfstica imanente de uma sociedade em desenvolvimento
como a brasileira3!,

Agrave-se ainda o fato de que, nos dizeres de ARISTO-
TELES®, a satide “ndo é constituida pela mesma propor¢io de
elementos em todas as pessoas e nem tampouco por uma pro-
porgdo particular na mesma pessoa sempre, mas quando ela se
acha num processo de dissolugso ainda perdura por certo tem-
po ~ de sorte que sofre variagio de intensidade”. Considerando
esta variagio das intensidades da necessidade da sadde, como
conjugi-las com o orgamento ¢ com a distribuicio igualitdria?
E como salienta AMARAL “escassez, divisibilidade e homo-
geneidade dos meios materiais desafiam a visio igualitiria do
tratamento igual para todos”,

Desta forma, pode-sc observar a forma que deve o ordena-
mento juridico lidar com o ordenamento “orcamentirio”, se as-
sim fosse possivel dividi-los. A instituicio do ordenamento juridico
da satde j4 prevé, intrinsecamente, as escolhas orgamentirias que

deverao ser feitas a favor da satide, sem contar 2 vinculagdo cons-
titucional de receitas.

30 Disponivel em: <http://www.sjc.5p.gov.br/sms/downloads/nob.pdf>. Acesso
em 17 jun. 2008.

31 Cf. decisdo na ADPF 45/DF, Rel Min. Celso de Mello, j. 29.04.2004, DJ n° 84
em 04.05.2004.

32 Etica a Nicdmaco. Trad. de Edson Bini. Bauru: Edipro, 2002, p. 266.
33 Direito, escassez..., p. 135,
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3. O Joco po ATivisMO JupiciAL: A TEORIA DOS JOGOS
NO Caso DAS TUTELAS DE MEDICAMENTOS

A teoria dos jogos** significa, nas Ciéncias Economicas, de-
terminadas agdes estratégicas que os jogadores procuram para
melhorar o seu retorno em um determinado contexto competiti-
vo. Analisar-se-4, nesta obra, uma variante importante de soma
nio-nula da teoria dos jogos: o dilema do prisioneiro®.

O jogo ¢ a conquista da liberdade: a vitéria ¢ a l'iberdade e
a derrota significa dez anos de reclusdo: se u‘m trair o outrf),
enquanto o outro néo o trair, o traidor ganha 0jogo, € 0 que ndo
traiu perde. No entanto, se ambos jogarem juntos — como em
um time — ndo ganhario o jogo, mas chegarfio préximos .da vité-
ria (pena de 6 meses de reclusdo apen.as). Se a'mbos jogarem
competitivamente, “empatam”, com prejuizos mutuos (pena de
5 anos de reclusio).

Este tipo de raciocinio transplantado em uma dimcnsif) co-
letiva leva A ragédia dos comuns®®, cujo equilibrio (?Sté. na utiliza-
gdo dos recursos sem a preocupagio com os demais. §e houvesse
esta preocupagio para a conservggio do recurso, o risco de que
alguém infringisse a regra de conduta negativa para que todos

34 Cf. MANKIW, Nicholas Gregory. Introdugdo..., p. 358: ”_A teoria drgs jogos & 0
estudo do comportamento das pessoas em situagdes estrateglcaj. I_’;r
‘estratégica’ queremos definir uma situagdo em que cadei pessoa, ao ectl ir
que agdes empreender, tem que fevar em consideragdo como os outros
responderiam a tal situagdo”. . o

35 Ibid., p. 359. O dilema do prisioneiro € o “'jogo’ entre dois pr|s|one|r§;
capturados que ilustra a dificuldade em obter a cooperagdc mesmo guan
esta € mutuamente benéfica”,

Cooperar Desertar
Cooperar " ganho - ganho perda substancial - ganho substancial
Desertar | ganho substancial - perda substancial perda - perda
36 thid., p. 235. A tragédia dos comuns & “(...) uma pardbola que ilustra por que

{sic) os recursos comuns sio mais utilizados do que seria desejével do ponto
de vista de toda a sociedade”,
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usufrufssem uma parcela do recurso faria com que se cedesse 2
tentagdo de ndo cooperar e tentar maximizar seus beneficios®’.

Logo, para o tema trazido 4 baila, podemos supor a seguinte
situagio hipotética: Ticio, em um determinado més, precisa de
um medicamento “X” contido na lista do SUS, cuja disposigio
orcamentiria s6 permite a compra de determinada quantidade
por més. Considerando a possibilidade de se conseguir o bene-
plicito do Judicidrio para garantir a satisfagio desta necessidade,
€ que 4 orientacdo jurisprudencial é no sentido da concessdo sem
qualquer relativizagio, obtém-se o seguinte:

Ticio recorre
ao Judicidrio

Ticio nio recorre
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tétia, sem apreciagio da andlise fitica: nesse caso, as regras do jogo
’ . - .
sio mantidas, ndo havendo interferéncia da atuagio dos jogadores.

icidri a iciario
“A" vecorre ao Judicidrio | #A¥ n3o recorre ao Judic

Qs demais
recorrem
ao Judicidrio

Os demais
ndo recorrem
20 Judicidrio

Mantém-se a ordem natural das coisas {recebera
quem precisar na medida do possivel)

Exm surma, a atuacio positiva do Judicidrio provoca a situagao

conhecida como “tragédia dos comuns”; a atuagio negativa, em te(si;:,
ndo tem qualquer relevincia na dinimica da distribuigiio de medi-

ao Judicidrio

Os demais
recorrem ao
Judicidrio

Recebe quem conseguir a
tutela primeiro, até a exaustio
do recurso (equilibric de
Nash)

Ticio ndo receberd o
medicamento (ganho - perda}

Os demais
ndo recorrem
ao Judicidrio

Ticio receberd primeiro {perda
—substancial)

Maniém-se a ordem natural
das coisas (receberd quem
precisar na medida do
possivel) - (cooperagio
mutua)

Tal situagdo, por conseguinte, impulsiona os interessados a
recorrerem a0 Judicidrio para obter a satisfacio de seu direito,
tornando ineficaz qualquer medida administrativa que possa ga-
rantir uma légica na distribuigdo de medicamentos (alteram-se as
regras iniciais dg jogo). Aqui, o equilibrio de Nask® é recorrer sem-
pre ao Judicidrio.

Por outro lado, suponha-se que a orientacio Jurisprudencial
seja pela negativa na concessio de medicamentos de forma peremp-

37 1bid., p. 236. O autor ressalta que “(...) quando uma Pessoa usa urm recurso
comum, diminui o beneficio que outra pessoa tem do mesmo. Devido a
esta externalidade negativa, existe a tendéncia para o uso excessive dos
recursos comuns”,

38 O Fquilfbrio de Nash ocorre quando dois ou mais jogadores analisam o

contexto e verificam que néo hd beneficios a se auferir na mudanga unilateral
da estratégia.

camentos na esfera administrativa e na légica orgamentiria. .

Isto, portanto, legitimaria a nfio intervencio c‘10 P0~def1 Judi-
cidrio em quaisquer casos? Nao, se pensarmos na situagio de que
h4 um risco de morte maior, e. g, ao Ticio. Entdo:

. oo Ticio ndo recorre
Ticio recorre ao Judicidrio 20 Judiciario
Recebe quem conseguir a | Ticio ndo rec:el;e {ganho -
Os demais | tutela primeirg, até a exaustao perda substancial)
recorrem a0 |do recurso (aqui nao hd
Judicidrio equilibro de Nash, pois hd um
: prejuizo substancial)
imei fci a
Os demais | Ticio recebe primeiro (ganho | Tic io rece lzsr;ce;:r a
ndo recorrem | substancial-perda) Administragao
ao Judicidrio medicamento a ele.

O ponto fulcral que legitimaria a atuagdo do Ju:c!iclziério esctla:
ria no caso da premissa “Ticio ndo recorre 20 Judicidrio e os de
mais ndo recorrem 20 Judicidrio” ndo se verificar d’a. forma} como
exposta, 0 que caracterizaria omissiio estatal nas politicas F)ubhcas.

BUCCI® expressa que a omissio nas politicas pl.’lblfc‘as pode
ser tanto intencional como resultado de um impasse polifico ou a

39 Politicas Pablicas. Reflexes sobre o conceito juridico. 580 Paulo: Saraiva,
2007, p. 251.
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ndo execugdo das decisdes. Ademais, as politicas piiblicas também
servem para conter a discricionariedade estatal, pois exigem os pres-
supostos que fundamentam determinada decisio politica®,

Se houver a politica piblica implementada, nio h4 que se
falar em omissdo que legitime a interferéncia do Judicidrio na
implementagéo destas politicas. No entanto, na auséncia de po-
liticas que garantam efetivamente o direito 2 sadde, caberia a
atuacdo do Poder Judicidrio. Ao formular uma politica econé-

mica, a preocupagio primordial é com a quantidade de que os
bens serfio utilizados por cada um®.

4. MEDICAMENTOS, FAZENDA PUBLICA E As TUTELAS
INDIVIDUATS

Hodiernamente, muito se discute se as varas da Fazenda
Piblica nao estio promovendo a jurisdicionalizagdo das politi-
cas publicas quando sio antecipados os efeitos da tutela definj-
tiva nos termos do artigo 273 do Cédigo de Processo Civil. Sob
a argumentacdo da nio implementacdio de politicas piblicas pelo
Poder Executivo, a Defensoria Pablica e outras entidades, bem
como alguns advogados atuantes, sagazmente vém utilizando
do Poder Judicidrio como uma “instancia substitutiva™? das po-
liticas publicas.

Com efeito, grande parte dos magistrados passou 2 concluir
que os artigos 5% 6° ¢ 196 da Constituigdo Federal, em cotejo
com a Lei 8.080/90, conceberiam um direito publico subjetivo a
saide, dotado, prima Jacie, de exigibilidade imediata perante o
Estado. Todavia, em uma analise mais acurada, a sistemitica cons-
titucional colide com a dinimica orcamentdria estatal, além de

40 ibid., p. 265,
41 Cf. MANKIW, Nicholas Gregory. introducdo..., p. 235.

42 Cf. BURGER, Adriana Fagundes. Semindrio Medicamentos: Politicas Piblicas e
Judicializagio. Disponivel em: <hitp:/Awww.ajuris.org.br/sem_med/docs/
Dra, _Adriana_Fagundes_,Burger_%ZODOC.pdb. Acesso em 10 jun. 2008,
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prejudicar uma andlise teleolégica da posit:wac;io dos direitos fun-
damentais insculpidos no texto constitucional.

Diante desta premissa, pressupor-se-ia que o :]udiciério de-
tém um aparelhamento adequado para o diagnés_ﬂco des‘te pro-
blema, inclusive para determinar quem, em tese, seria o destl-natano
de certo medicamento em uma situagio emergencial'. Pois bem,
tal diagnéstico constataria que hd determinados indwiduf)s que
necessitam de maior atencio, vale dizer, de uma agio conﬂngen-
cial imediata — a concessdo inifio /itis da distribuicio de rne(-iica—
mentos —, enquanto que outros poderiam quedar-se a revelia da
intervengio publica, pelo menos em um primﬂ:iro mmomento. A
preterigio de um individuo por outro neste primeiro espagc')Ade
tempo demandaria uma atividade cognitiva e op1'na'fnfa das cién-
cias médicas, o que raramente acontece na seara juridica.

Todavia, verifica-se a granel que, com o mero {'ecebifnf:nto
da vestibular e juntada de parcos e superficiais relatérios m.eme)s,
a medida antecipatéria é concedida. Ora, rnec?ida est? satisfativa
neste primeiro ifer processual, visto que hd a wn-culat;ao do Esta-
do a uma obrigagio de dar, isto &, fornecer medlcamento‘s para a
sobrevivéncia, em tese, do demandante. Sem falar nas imensas
repercussoes financeiras de uma decisﬁ? lo'go no 1nic1? do p}'otie;-
50, que, ao garantir o resultado final, dificilmente serd passivel de
conversio ou restabelecimento do status quo ante. Este tipo de
tutela tem o custo deveras elevado, cuja concessdo deveria set, em
tese, com mais parcimdnia.

E mais: caso fique comprovada a nio-necessidade da' tu-
tela initio /itis, o pedido de devolugio dos valores expendidos
pelo Estado ficard comprometido — como no caso a?ontado
por AMARAI®, da 14* Vara da Fazenda Piiblica de Sao Pau}o
(Processo n° 351/99), onde o magistrado requereu a devoh:gao
de R$ 175.500,00 ac pai do menor que intentou a agio, “sob

43 Direito, escassez..., p. 30.
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as penas civis e criminais cabiveis”. E uma sentenca nitidamen-
te dotada de impossibilidade circunstancial de cumprimento®,

Outra questio que merece ser ventilada ¢ que o Judicigrio
analisa tais pedidos sem a0 menos exigir a prévia requisicdo pelas
vias administrativas®, esvaziando a Administracio de exercer sua
defesa em prol do interesse publico,

Contudo, a imensa vantagem deste artificio processual € a
agilidade na efetivagsio dos interesses por detris da lide, evitando, de
forma reflexa, o desgaste politico ortundo de um maior debate social
sobre a temdtica®, Mas, adversamente, o Judicidrio acaba sendo
acionado para tratar de questdes sobre as quais nio deveria se
Pronunciar, agindo como gestor dos recursos em virtude de sua escassez
orgamentdria, ‘judicializando” as politicas publicas de satde®.

Outro fator adverso € no tocante ao uso do Poder Judicidrio
como instrumento para satisfacio de objetivos de grupos de inte-
Tesses na concesso destas tutelas, conforme observa BARATA®,
E 0 que adverte HOLMES ¢ SUNSTEIN®: “os direitos devem
Ser sujeitos a restricdes com o fito de Prevenir sua exploragio para
fins espirios”,

Como proceder, entio, o magistrado diante do caso concretop
Nio se deve negar a tutela jurisdicional quando hi necessidade
preeminente de protegiio 2 vida, porém, como minimizar o impac-
to no orgamento publico destas medidas concessivas tendo em vista
a vigéncia ¢ implementacio de politicas piblicas pelo Executivo?

44 Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Ordem Judicial de Pagamento - Auséncia
de Recursos Orcamentsrios — Teoria de Impossibilidade Material, In: BDA:
Boletim de Direito Administrativo. Sio Paulo. v. 9. n% 5. 1993, p. 279,

45 Cf. SILVA, Francisco Viegas Neves, Consideragdes..., p. 10.

46 Cf. FERREIRA, Camila Duran ef af, Desafios das Polfiicas Sociais no Brasil: O
Judicidrio e as Polticas Pdblicas de Satide no Brasil: O caso AIDS. Prémio
IPEA 40 Anos — IPEA-CAIXA 2004, p. 5. Disponivel em: <http://
getinternet.ipea.gov.br/SobrelpeaMOanos/estudantes/monograﬁacamila.doc>.
Acesso em 17 jun. 2008.

47 Cf. SILVA, Francisco Viegas Neves. Ibid., joc, cit,

48 Regulamentar..., loc, cit,

49 The cost..., p. 103.
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5. ProPOSTAS

5.1. “Harp Casgs”

O Tribunal Regional da Terceira Regitio deparou-se, na ape-
lagdo civel n° 261.220, com o caso de uma crianga portadora de
uma sindrome grave chamada puberdade precoce verdadeira. No
voto, o juiz David Diniz aplicou a teoria dos Aard cases de
DWORKIN, cuja premissa vem no sentido de que o juiz nio
deve atuar discricionariamente na decisio quando da auséncia de
normas infraconstitucionais reguladoras de determinado direito,
mas t3o somente pela aplicagio dos principios®.

Afastam-se, destarte, os argumentos politicos, para dar vazio
somente a0s argumentos de principio. Deve-se isto ao fato de que
“a alocag@io de recursos piiblicos em relacio a0s objetivos ¢ fins do
Estado constitui atividade tipica de governo e, nio obstante, dota-
da de discricionariedade traduz:se por discurso eminentemente
fundado em argumentos de natureza politica, os quais — como res-
saltamos — sdo impertinentes em sede de demandas individuais em
que se postulam direitos a prestagbes especificas do Estado (direito
ao fornecimento de remédio as criangas enfermas)™!.

KELSEN?® ¢ contririo a quaisquer conjecturas de natureza
politica no Direito — a ponto de se tornar substrato de ideologias
sociais. Visa-se, sobretudo, 2 uma ciéncia pura do Direito, bus-
cando-o como ele é, e ndo como ele deveria ser, Esta teoria, mais
tarde, revelou-se inapropriada com a mudanga no paradigma da
hermenéutica juridica. O foco de estudo deixou de ser apenas o
objeto (as normas), mas também o observador (a sociedade).

Naquele comenos, o autor austriaco propaga pela funcio éti-
co-politica do Direito Natural, cuja funcionalidade serviria para

50 AC 261.220. TRF 3* Regido. Rel. Juiz David Diniz, j. 19.6.2001, p. 5.

51 tbid., p. 6. ) ‘

52 Teoria Pura do Direito. Trad. de Jodo Baptista Machado, Sio Paulo: Martins
Fontes, 2000, p. 118,
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eventualmente justificar a atividade ético-politica do Direito Po-
sitivo. Logo, ao Direito Positivo nio caberia o mister da justiga
em todas as suas prescrigdes — mister este almejado pelo Direito
Natural, mas também comportaria a injustica em alguns casos™.

Nestes tipos de casos-limites far-se-ia cabivel a rude of rescue™,
isto €, quando hd um individuo com sua vida em risco, hd uma
obrigacfio de intervengio, ainda que colida com os interesses da
sociedade®. HAM?S, com os ensinamentos de DANIELS e
SABIN, propée que deve imperar a “responsabilidade pela
razoabilidade” nas decisdes no caso da satde, com o preenchimento
de quatro condicdes: a) condicio publicitdria (publicity): as decisGes
envolvendo novas tecnologias e suas razdes devem ser publicamente
acessiveis; b) condi¢io de refevincia (relevance): as razbes 16gicas
devem levar em conta como conjugar as necessidades de cobertura
com a escassez de recursos; c) condigiio de revisdo (appeals): as
decisGes devem ser passiveis de reformulagdes em caso de novas
evidéncias ou novos argumentos trazidos 2 tela; d) condicdo de
cumprimento (enforcement): deve haver uma regulagio do processo
para garantir que as trés condigGes anteriores sejam verificadas.

53 Ibid., p. 244,

54 O termo rule of rescue, cunhade por A. R, JONSEN, € usado na Medicina
como medida ética para salvaguarda da vida do enfermo, com foco individualista
e casufsta, ainda que o gasto de verbas fosse mais bem aproveitado para
prevenir mortes de centenas cuja identificaciio seja imprecisa ou abstratamente
considerados. Cf. em RICHARDSON e McKIE, The Rule of Rescue, Disponivel
em: <http://www.busecn.monash.edu.au/centres/che/pubs/wp1 12.pdf>,
Acesso em 17 jun, 2008: "It represents: ‘a perceived duty to save endangered
life where possible’ (Bochner et al., 1994, p. 901); ‘the sense of immediate
duty that people feel towards those who present themselves to a health service
with a serious condition” (Nord et al, 1995b, p. 90); ‘an ethical imperative to
save individual lives even when money might be more efficiently spent to
prevent deaths in the larger population’ {Doughety, 1993, p. 1359); ‘the
powerful human proclivity to rescue a single identified endangered life,
regardless of cost, at the expense of many nameless faces who will therefore be
dented health care’ (Oshorne and Evans, 1994, p. 779)".

55 HAM, Chris. Tragic choices in health care: lessons from the Child & case. BMJ
1999; 319; 1259. Disponivel em: <http:/fwww.bmj.com/cgifreprini/319/7219/
1258>, Acesso em 17 jun. 2008.

56 ibid., p. 1260,
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E interessante trazer 4 baila caso analisado pela Corte .Cfms—
titucional da Africa (Thiagraj Soobramoney contra o %\flfmstro
da Satide), no qual o autor requisitava tratamento de didlise em
razio de problema renal crénico®. Na hipétese em comento, a
corte entendeu que o hospital s6 podia fornecer'o tratamento a
um ntmero limitado de pacientes, dada a precariedade e escassa
quantidade de equipamentos disponiveis. Desta'forr'na, a didlise
somente era realizada em pacientes com insuficiéncia renlalﬁ agu-
da, e ndo para insuficiéncia renal cronica (que era a condigfio do
autor nO momento). . '

No presente trabalho, donde se faz oportuna a a:néhse detu—ia
da condigao de relevincia, entendemos que a utxhzaga_o da solugazo
da teoria dos Aard cases de Ronald DWORKIN prescm.de da and-
lise fatica no tocante 2 dinimica or¢amentdria, iqﬁabﬂlm?do sua
aplicagiio em um contexto de escassez orgamentiria. Ou seja, ’dada
a mesma hierarquia de colisio™ das normas, néo se.faz possivel a
aplicagio na modalidade fudo ou nada (all or niotbm:g): 0 que se
considera é a dimensdo do peso destas normas na situagio espe.c1ﬁca.
Logo, os chamados mandados de otimizagdo devem ser aplicados
com base nos elementos fiticos”.

57 Case CCT 32/97. Disponivel em: <http:/graduateinstitute.ch/faculty/clapham/
hrdoc/docsfsoobramoney.pdf=, Acesso em: 1 out 2009, o

58 Cf. RODRIGUEZ, Eduarde Andres Ferreira. Débitos jyd:c:ar-s lnq orcgm;?it:
piiblico: algumas consideragBes. Revista de Informagdo Legis ecljtwa. ]‘riio de.
v. 41, n® 163, p. 395. O autor ressaltia o mesmo problema de co ]s?‘riOS
normas de mesma hierarquia const_ltucmnai_no caso dos preca o.t
judiciais: “Observa-se, assim, a colisdo de dois conjuntos ds p'reclelﬁoz,
ambos de hierarquia constitucional: d.e. um lado, a exigéncia de énc usﬁe;
no orgamento piiblico, de dotagiio suficiente para satisfazer as (.:or}‘ enaé;e_lro
judiciais do erdrio, com o conseqliente pagamento no exercicio 1narl1) °
apropriado, de cutro, restribes orgamentarias yers;-ando soenrtgria
impossibilidade de adimplir os débitos sem prévia autorizacao ?;Qam otara
(autorizagBo essa que, em muitos casos, Presumlvelmente,_nao é ormtz_n ada
por insuficiéncia de receita orcamentaria). Forma-se, pois, uma an |an y
de relevo, a ser devidamente equacionfxfia de forma a evitar aI p;rpetu: adg
dos prejuizos sociais atualmente verificados, com inegével desgaste
poder judicidrio”, N

59 Cf, BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade..., p. 9.
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5.2. ADMINISTRATIVIZAGAO OU COLETIVIZAGAO NA ALOCACAOD
pos Recursos PUBLICOS

Interessante tese®® levantada é na atuagiio do Poder Judicidrio
como veto player e provedor de veto points no caso da satde, o que
acarretaxia o atendimento de interesses rejeitados na esfera politica,
interferindo na opgio administrativa na alocagio dos recursos es-
cassos. Assim sendo, estaria o Judicidrio, sorrateiramente, legislan-
do em matéria orgamentiria em virtude da aplicagdo do texto legal®.

Quando provocado de sua inércia para decidir sobre uma
questio atinente a direitos sociais, o Judicidrio atuaria como vefo
player, “no sentido de agir ndo como meio para que atores politi-
cos determinados atinjam interesses, mas sim 1o sentido de ser
ele préprio, o Judicidrio, figura ativa na realocacdo de recursos
estatais. Os tribunais passam a ser verdadeiros centros de regula-
¢io (positiva ou negativa) de politicas publicas, com consideravel
capacidade de veto ¢ criagdo de politicas ptblicas™?.

Diante deste panorama, o Judicidrio acaba realizando as poli-
ticas publicas em determinados direitos sociais — in casu, a saide —
em detrimento do planejamento governamental e or¢amentirio.

. Posto este problema, empiricamente levantou-se o volume de agSes
requerendo tutela antecipada de medicamentos aos portadores de

HIV e as consideragbes acerca das decisdes colegiadas no periodo
de 1997 a 2004 no Estado de Sio Paulo®.

Os resultados sio impressionantes: a maioria dos pedidos de-
duzidos na inicial constavam de medicamentos néo incluidos na
lista do Ministério da Satde, o que comprovaria que o Judicidrio
nio estaria efetivando politicas piiblicas, mas sim as criando, com a
respectiva realocagio de recursos®.

60 Cf. FERREIRA, Camila Duran et al. Desafios..., p. 3.
61 Ibid., p. 4.

62 Ibid, p. 6.

63 Ibid., pp. B e ss.

64 Ibid., p. 12.
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A antecipagio da tutela®, por sua vez, foi concedida em

todos 05 casos, sendo cassada, por Vezes, no Tribunal. Apontou-se,

na maioria dos casos, como tese de de

irreversibilidade da decis

3050,

fesa da Fazenda Publica, 2

A partir de entdo, quanto 35 decisoes do Tribunal de Justica,

jurisdicional propagado:

pode se extrair 0 seguinte quadro® para sisternatizar o concerto

Porcentagem das decises
de concessio dos
medicamentos

Parcentagem das decisOes
de ndo-concessdo dos
medicamentos

Premissa (1): Somente as politicas
pliblicas poderiam efetivar o
direito a satide.

28,5%

66,7%

Premissa (2): Dimensdes do direito
Asadde

93% o entendem como
direito coletivo, enguanto
que 5% o consideraram
como individual

53% o entendem como
direito coletivo, enquarto
que 33% o consideraram
como individual

Premissa (3): Critérios econdmicos
na decisdo {escassez de recurses &
respeito as previsdes

8,9%

76,2%

orgamentdrias)

Premissa {4): lmpactos sociais da
decusafn, i. e, prejuizos para_otodo 41% 66,7%
em virtude da realocagdo de
reCursos

Diante deste panorama, verifica-se que, quando da nio con-
"cessiio, aspectos da macro-justica sao observados, enquanto que,
na concessao, o Judicidrio atém-se apenas s questdes relaciona-
das & micro-justica, conforme j4 salientou BARROSO®,

E mais: quando hd a concessio, 0 Judicidrio, muitas vezes, ig-
nora a politica pablica vigente € Outros aspectos eXraprocessuais,
atendo-se s questdes meramente endoprocessuais®, prejudicando

65 O fundado receio de dano irrepardvel seria no caso do autor vir a falecer; j&
quanto & verossimilhanga, esta se bastaria na prescrigio médica e na necessidade
do medicamento (ibid., p. 13}

66  Ibid., p. 12.

67 De acordo com informagdes obtidas em thid., pp. 12 € ss.

68 Da falta de efetividade..., p. 28.

69 Cf. FERREIRA, Camila Duran et af.. Desafios..., p. 13, nt. 52,
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sobremaneira a atuagdo do Executivo na alocagio das prioridades em
matéria de politica ptiblica. Noutras vezes, ingere-se nas politicas
ptiblicas de forma erronea, obrigando a Administraciio a ajustar suas
disponibilidades financeiras sem considerar o impacto que este ato
pode ter em outras searas, inclusive em sede de direitos sociais™,

Por sua vez, na nio concessdo, alguns acérdios™ levaram em
conta o impacto orgamentério de suas decisGes, conscientizando
que, tendo em consideracéio os recursos previstos, o gasto deve
ater-se 4s regras de execugdo orcamentiria,

E salutar ressaltar que a distribuicio dos recursos orgamentdrios,
a priort, deve-se pautar pela discricionariedade administrativa™, Os
critérios de conveniéncia ¢ oportunidade devem ser considerados para
que a Administracio possa atender a todos, norteada sempre pelo
interesse piblico. H4 necessidade, portanto, de uma “margem de
livre apreciagio”, de acordo com uma dptica administrativa®,

5.3. A Reserva Do PossiveL, TRiPARTICAO DE FUNCOES E A
RESPONSABILIDADE DO JUDICIARIO

SARLET™explicita uma linha argumentativa contréria ao
direito subjetivo a prestacdes do Estado que se funda na reserva
do possivel >, O autor menciona a tese do publicista sufco J. P,
MULLER, cujo niicleo seria a auséncia de “capacidade funcio-

70 ibid,, p. 13, nt. 51,

71 Ibid,, p. 13, nt. 51 e 54.

72 Cf. PORT, Otavio Henrique Martins. Os Direjtos Socials ¢ Econémicos e a
discricionariedade da Administraciio Publica. Sao Paulo: RCS Editara, 2005, p, 193.

73 thid., p. 192,

74 A Eficdcia dos Direitos Fundamentais, 32 ed, Porto Alegre: Livraria do Advogadao,
2003, p. 298,

75 Cf. SILVA, Sandoval Alves da. Direitos sociais: leis orcamentarias como
instrumento de implementacio. Curitiba: Jurud, 2007, p. 182. O autor consigna
que o “direito ndo pode promover a realizagio sendio do que seja econdmica
e financeiramente possfvel”,

76 tbid., p. 183. De acordo com a contextualizagdo histdria do autor, o termo reserva
do possivel surge como respasta do Tribunal Constitucional Alemio 3 tese de
universalizagao de vagas nas universidades, cuja premissa era, primordialmente, a
sujeicdo dos direitos a prestaces estatais aos TECUTSOs orgamentarios.
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nal” aos juizes quando decidem acerca de questdes de ordem
macroecondmica. Ao legislativo restaria a tarefa de decidir sobre
os recursos pablicos. Logo, seria um problema meramente com-
petencial, visto que quaisquer interferéncias significariam afron-
ta a separagiio dos poderes.

Ousamos discordar desta problemitica fundada em atribui-
¢oes institucionais. CONTI” ensina que o sistema de freios e con-
trapesos (checks and balances) ¢ a adogio de fungbes atipicas pelos
poderes ndo desnaturam a cléssica ideia de reparti¢o de poderes,
visto que tal idedrio nfo € absoluto, comportando, deveras, uma sepa-
ragdo de fungdes, cujas atividades devem ser harmoniosas entre si.

Nio ¢ correto afirmar que a adogio de politicas publicas
sociais deva pautar-se na pretericio na alocagio de verbas em pro-
gramas mais interessantes politicamente, no caso de escassez fi-
nanceira estatal’. Por vezes, a escolha ndo é entre construir um
viaduto” ou fornecer medicamentos iis pessoas carentes, mas sim
em maximizar o atendimento com os recursos disponiveis. Ou,
conforme os dizeres de BARROSO, “¢ o direito 2 vida e 3 sagde

de uns wversus o direito 4 vida e 2 saide de outros™®,

E, a0 contestar judicialmente estas escolhas, no entender de

_ FRANCO®, acaba-se “questionando as escolhas do eleitor, levan-

do o resultado das urnas para o ‘tapetio’ e criando inseguranga ju-
ridica”. A efetivacio dos direitos fundamentais J4 comeca nas eleigoes,
quando os eleitores decidem qual candidato tende 2 priorizar de-
terminados desideratos sociais de forma mais eficaz. Logo, é a pré-

77 Autonomia Financeira do Poder Judicidrio. Sao Faulo: MP Editora, 2006, pp.
24-25.

78 Cf. SEMER, Marcelo. Folha de Sdo Paulo. Garantindo o Exercicio dos direitos,
Coluna Tendéncias/Debates: £ positiva que o Estado seja obrigado por decisio
judicial a fornecer certos medicamentos? S3o Paulo: Folha de 530 Paulo de 17
de margo de 2007,

79 E mesmo a construgio de um viaduto pode ser importante para a satide, ao
melhorar o trdnsito para eventuais ambulancias, por exemplo.

80 Cf. BARROSO, Lufs Roberto. Da falta de efetividade..., p. 4.

81 O Judicigrio e a economia, Coluna “Em foco”, Revista Veja de 1° de setembro de
2004, p. 87.
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pria populagio que deveria decidir o rumo das politicas macroeco-
pémicas, na forma da democracia representativa®,

Importa, dessarte, em uma mudanga do paradigma dos di-
reitos fundamentais em cotejo com a problemitica da efetivagdo:
esta dependeria de uma “reserva possivel’, Z e., subordinagio as
disponibilidades econdmicas de cada Estado®.

SILVA® explicita no tocante aos direitos de segunda di-
mensio que as “(...) prestagdes positivas fornecidas pelo Estado
devemn encontrar limites na riqueza nacional ou na situagio eco-
némica de um pais, visto que ndo s¢ deve acreditar na utépica
inesgotabilidade dos recursos publicos e, por conseguinte, na via-
bilidade de atendimento de todas as necessidades sociais e na
possibilidade de garantir a total felicidade do povo’.

5.4. ALGumas CONSIDERAGCOES cOM RELAGAO As PROPOSTAS
APRESENTADAS

A doutrina® e a jurisprudéncia® tém insistido na teoria da
impossibilidade fitica — ou exaustdo financeira / reserva do possi-
vel — como forma de justificar, por vezes, o ndo cumprimento das
decisbes judiciais. O Supremo Tribunal Federal j decidiu que essa
alegagio s6 cabe com a combinagio do bindmio razoabilidade da
pretensio individual € disponibilidade financeira do Estado®.

Entendemos que o principio da reserva do possivel deve ser
encarado por outro viés: o econdmico-financeiro. A exaustio finan-
ceira muitas vezes é vista como tdo somente a mera impossibilidade
de se cumprir as decisSes judiciais por restrigdes financeiras, o que

82 thid., foc cit.

83 Cf. CAT\.ICH)TILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constiuicio. 5° ed. Coimbra: Almedina, 2002, p. 474.

84 Direitos Sociais..., p. 183.

85 Cf., dentre outros, MARTINS, Ives Gandra da Silva. Ordem Judicial..., pp. 277
e ss; SILVA, Sandoval Alves da. Direitos sociais..., pp- 190 e ss.

86 A titulo de exemplo, STF, IF 1.207-4/SF, Pleno, Rel Min. Marco Aurélio, j.
19.03.2003, DJU 30.05.2003, )

87 ADPF 45/DF cit.
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denotaria um sentido restritivo & teoria. Afinal, ndo hi tais restrigdes -
em um pais como o Brasil (talvez no caso do Haiti a reserva do
possivel possa ser vista nesse sentido). Aqui a questdo € outra: hi
recursos, mas a0 mesmo tempo hd diversos programas que devem ser
atendidos, que operam concorrentemente na busca por recursos: saide,
erradicagio da fome, da pobreza, educacio, dentre outros.

Quanto 2 vinculago orgamentdria, tem-se que ¢, de fato, um
imperativo constitucional. As diversas disposi¢oes constitucionais,
tais como os artigos 167 e 169, estabelecem todo o desenho das
finangas piiblicas do ordenamento que deve ser respeitado, sob pena
do colapso orgamentirio estatal. Ademais, o artigo 198, § 2° esta-
tui recursos minimos a serem aplicados na drea da sadde.

Porém, afirmar-se-ia que, sob a 6tica da dignidade da pessoa
humana, ndo hd regra orgamentéria que se imponha perante a
necessidade premente de medicamentos de um determinado in-
dividuo. Sem dividas a dignidade da pessoa humana deve preva-
lecer: estar-se-ia diapte de um direito natural face a meras normas
procedimentais de finangas publicas. Entretanto, a aparente di-
cotomia nio se encerra somente neste campo. Deve-se analisar,
conforme exposto, que as decisdes judiciais — atuando como fato-
res exégenos — alteram sobremaneira em sede de politica orga-

_mentaria, olvidando-se da atividade interpretativa que O

.

magistrado deve ter das normas em cotejo com a realidade.

Aqui, a exaustio financeira toma OuLros aspectos: nio hd
que se falar em impossibilidade material de cumprir as decisdes

 judiciais. Recursos h4, no entanto, meticulosamente distribuidos.

Nio haveria possibilidade de o magistrado, ante o caso concreto,
definir se os recursos destinados 2 publicidade sdo realmente su-
pérfluos como algumas decisbes andaram defendendo. O juizo
de importancia de determinada dotagio orgamentiria néo caberia
a0 juiz, alheio aos processos politicos, desprezando 2 politica im-
posta pelos representantes eleitos do povo.

Caberia, no entanto, quando houvesse a clara omissio ou
inércia estatal frente a um iminente dano a0 niicleo intangivel do
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minimo existencial, a atuagdo jurisdicional®®, Nesse caso, far-se-4
imprescindivel a cotprovagio da agressio aos direitos de conted-
do minimo que garantam a dignidade da pessoa humana, e, por se
tratar de uma violagio grave aos pressupostos constitucionais, o
Judicidrio deve avaliar cuidadosamente o pleito.

A andlise mais detida do case ajudari a evitar a outra prable-
matica que surge: suponha-se que realmente o Judicidrio comece
@ tragar os limites das politicas publicas como a de medicamen-
tos, determinando a retirada de recursos de um programa (v.g.,
educagio) para a saide. Como resolver o problema do programa
(educagiio) prejudicado? Retirando recursos de outro programa
para suprir a educaggo?

O raciocinio circular leva a0 colapso estatal, e, a0 final, pre-
judicando as fontes geradoras de recursos para a compra destes
mesmos remédios objeto de tutela judicial. Frisando-se novamen-
te, recursos financeiros hd, sé nio hi possibilidade racional de
utilizd-los, pois h4 todo um encadeamento légico para a susten-
tacdo financeira racional do Estado. Esse encadeamento légico é
O orgamento piiblico, que garante que a correlagio entre cresci-
mento e investimento se verifique®.

Sem orgamento racional nio hd como sustentar o Estado.
Ao ser menosprezado, conforme continuamente se observa nos
Tribunais, prejudicam-se outros direitos ¢ a possibilidade de im-
plementi-los. Prioriza-se o atendimento a um direito, mas des-
prezam-se outros.

88 ADPF 45/DF cit. No entender do Ministro Celso de Mello: “E que, se tais
Poderes do Estado agirem de modo irrazodvel ou procederem com a clara
intencdo de neutralizar, comprometendo-a, a eficicia dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, afetando, como decorréncia causal de uma injustificivel
inércia estatal ou de um abusivo comportamento governamental, aquele nicleo
intangfvel consubstanciador de um conjunto iredutivel de condigBes minimas
necessdrias a uma existéncia digna e essenciais 3 prépria sobrevivéncia do
individuo, ai, entdo, justificar-se-4, como precedentemente ji enfatizado — e até
mesmo por razdes fundadas em um imperativo ético-juridico —, a possibilidade
de intervengiio do Poder Judicidrio, em ordem a viabilizar, a tados, o acesso aos
bens cuja fruiciio lhes haja sido Injustamente recusada pelo Estado”.

89 Cf. MANKIW, Nicholas Gregory. Introducso..., p. 540,
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A aplicagio da reserva do possivel deveria se dar fora do cha-
mado minimo vital, que é garantido positivamente pela Constitui-
¢do Federal. Como o texto constitucional é analitico e prevé diversos
direitos que se pressupbem minimos, dificil é estabelecer as priori-
dades, o que dificulta a atividade do legislador orcamentrio.

Tudo isto leva 2 teoria do cost of rights de¢ HOLMES ¢
SUNSTEIN, o que nos faz chegar i seguinte conclusdo: nio
h4 direitos sem recursos; os recursos existentes servem para ga-
rantir, pelo menos nos limiares minimos, os direitos previstos
constitucionalmente; a utilizagio destes recursos deve seguir
regras, sob pena de se solapar alguns direitos em detrimento de
outros; estas regras devem ser seguidas para no levar o Estado
a ruina financeira.

ConcrLusio: Nossa Prorosta

Diante destes esclarecimentos, propomos uma solugio que
efetivamente dé resultados féticos, porquanto a argumentacio
de que o direito 4 satide seja absoluto nfio nos permite a solugiio
do problema, da mesma forma que a reserva do possivel e a
escassez orgamentdria também tém suas falhas. O que se pro-
pde, portanto, é a atividade parcimoniosa do Judicidrio, para
néo comprometer a dinimica orcamentéria. Como proceder,
entio, no ¢asc concreto?

O magistrado deve partir da premissa de que os recursos sio
escassos e que o atendimento a um implicard o prejuizo a outrem
(custo de oportunidade). Dependendo de seu comportamento, os
jogadores (a sociedade) irfio reagir de determinada forma para
garantir a satisfagdo dos seus interesses.

Destarte, o juiz, ao receber um pedido de medicamentos, de-
verd conceder a tutela — se necessdria —, no entanto, sob critérios
rigorosos. Poder-se-ia levar em conta, primeiramente, a real hipos-
suficiéncia do autor e de seus familiares, em virtude do coroldrio
constitucional da protegio mitua familiar. Se for o caso, e g, de
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um individuo que néo tem recursos para custear seu tratamento,
mas seu irmio os tem, o juiz poderia exigir a prestagio deste antes
de repassi-Ia & comunidade.

No fracasso desta alternativa, deve o magistrado verificar se ¢
o caso de risco iminente 4 satide. Considerando que a necessidade
por medicamentos ¢ infinita, enquanto que a aquisico deles pelo
Estado ndo o ¢, o magistrado deve deixar a cargo da Administra-
¢do as politicas publicas de distribuicio de medicamentos. Logo,
defendemos a realizagio de uma pericia técnica inicial que com-
prove o risco iminente 4 saide do autor-enfermo. Desta feita,
afastar-se-ia demandas supérfluas, como as que demandam quei-
jos, fraldas, leite, etc. Para isto; h4 os programas assistenciais de
distribui¢io de insumos®.

Isto importa em mudanga do paradigma processual na con-
juntura das concessdes de medicamentos. Atualmente, o princi-
pal meio de satisfagiio é mediante a antecipagio da tutela, nos
termos do artigo 273 do CPC. O que poderia ser feito é a ante-
cipagdo da tutela apenas apés a realizagiio desta pericia médica e/
ou farmacéutica, a qual, evidentemente, deve ser realizada celere-
mente para ndo comprometer a saide do individuo.

Terceiro passo: o magistrado deve analisar se se trata de urn
medicamento de alto custo nio contido na lista do SUS. Para
tanto, deverd socorrer-se também a uma pericia médica ou far-
macéutica para determinar se tal medicamento — ainda que nio
liberado pela ANVISA e contido na lista do Ministério da Sati-
de — € realmente imprescindivel para a subsisténcia da vida (dig-
na) do autor-enfermo. Vale dizer, se os medicamentos genéricos
ou similares existentes no mercado possuem um resultado apro-
ximado aos de alto custo de forma que garantam o “estado de

90 Cumpre pdr em relevo que achamos a concessao destes produtos ou insumos
um absurdo ao se levar em consideracdo a atual dindmica argamentdria na
salde, que fica prejudicada em cotejo com estas concesses — a rigor, de
insumos supérfluos — quando se tem um contexto de imensa demanda por
medicamentos necessarios 3 subsisténcia do individuo.
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completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo somente a au-
séncia de doengas™ do individuo.

Apds, deve o magistrado inquirir-se sobre as consequéncias
macroecondmicas do pedido. Se for o caso de conceder, dever-se-4
condicionar a concessiio a avaliagdes médicas periédicas que pos-
sam determinar 0 momento em que a medida possa ser substituida
por outro tratamento equivalente.

Decisdes que retiram recursos de um programa para alocar na
satide devem ser prontamente rechagadas. It que o magistrado, aten-
do-se 2o caso concreto, pode olvidar-se de que a distribuigio e alo-
cago de recursos nos diversos programas sao caudatirias de uma
nagio desenvolvimentista ¢ permeada pela seguranga juridica e fi-
nanceira, Nio ¢é factivel a alocagfio de todos os recursos piblicos na
saide, ou na educagio, ou na seguranca piiblica. Cada um tem sua
fungfio primordial® para garantir o pleno desenvolvimento nacio-
nal, inclusive o desenvolvimento reciproco dos programas. '

O magistrado deve sempre fazer a intelecgio destes fatores
econdmicos em suas decises, sob pena de se determinar a retirada
indevida do recurso de um programa para cobrir outro em seu pro-
blema pontual. Tal fato deve ser repudiado pelo ordenamento, pois
imprime situacbes de extrema inseguranga juridica & Administra-
¢do. O planejamento orgamentirio deve cumprir com seu escopo
de previsibilidade minima®, sob pena de se tornar pega inutil.

91 Conceito de satide para a Organizagao Mundial de Salide, na Constitution of
the World Health Organization, p. 2. Disponivel em: <http:/whglibdoc.who.int/
hist/official_records/constitution.pdf:>. Acesso em 17 jun. 2008.

92 Até mesmo a publicidade tem a sua utilidade, como campanhas de combfite
& dengue, por exemplo, Qu entdo uma publicidade institucional que comunica
aos municipes a construgio de uma Unidade Bésica de Satide em determinado
local da periferia.

93 O planejamento serve para dar seguranga as atividades humanas. Se uma familia
planeja guardar dinheiro ern uma caderneta de poupanga para a compra deﬁuma
casa, nao pode, e.g., retirar estes valores tendo em vista alguma cm?unstanaa
superveniente, como a compra de um carra novo em virude do perecimento do
antigo. Dois basilares motivos impedem tal escolha: o primeiro porque a pratica
reiterada destes desvios de planejamento desestimula novos planejamentos,
privilegiando o imediatismo, nio satisfazendo as necessidades realmente
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Para tanto, a Economia elegeu como principio primordial
o custo de oportunidade das escolhas, cuja releviincia é primordial
na atividade dos magistrados. Ademais, o Judicidrio deve acau-
telar-se com suas agdes, visto que atuam efetivamente como
players, influenciando politicas piblicas e as agdes dos indivi-
duos na sociedade, conforme foi trabalhado nesta obra.

Outrossim, o magistrado deve verificar s¢ a concessio da tu-
tela ndo implica a violagio ao principio da igualdade no acesso 3
satide. Considerando que apenas determinada parcela da popula-
¢do detém o conhecimento pleno de seus direitos e a possibilida-
de de exigi-los no Poder Judicidrio, como ficariam os demais que
se encontram na mesma situagio do pleiteante, contudo, sem a
assessoria juridica devida?

Por fim, defendemos a existéncia de um maior didlogo entre
as esferas de Poder, O Judicidrio atualmente concede as tutelas de
forma indiscriminada, mormente em virtude do pleno desconheci-
mento da dindmica orgamentdria e do planejamento estatal que a
envolve. De outra sorte, o Executivo atua sem, por vezes, analisar as
especificidades do caso concreto — que, muitas vezes, demanda
medidas excepcionais e urgentes por parte do poder piblico.

Talvez uma comunicagfo mais efetiva entre as esferas de
Poder evitaria medidas drasticas pelo Judicidrio, tais como a ex-
pedigio de mandado de prisdo ac Secretirio de Saide e outros
responsdveis pelo descumprimento das ordens judiciais ou entfo
o pedido de intervengio no Estado ou Municipio. Por outro lado,
a atuagdo mais seletiva do Judicidrio implicaria maior respeito ao
cumprimento das decisdes judiciais pelo Executivo, pois haveria
a confianga de que a tutela proferida ¢ realmente a medida wlti-
ma a garantir a boa saide do individuo.

primordiais; o segundo porque decisiies despidas de planejamento nem sempre
analisam todas as consequéncias oriundas destes atos (ou seja, ficar sem uma
casa prépria e com um carro b é uma escolha ruim vista em longo prazo).
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