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RESUMO

O artigo tem por objetivo abordar a judicializacdo
predatéria das politicas puiblicas de saude sob a
perspectiva da teoria da escolha publica (public choice
theory), corrente de pensamento que procura
compreender o comportamento dos agentes publicos nas
tomadas de decis6es individuais e coletivas. O intenso
debate sobre a judicializagio da saude tem girado em
torno do confronto de argumentos sobre a maxima
efetividade dos direitos fundamentais, a escassez dos
recursos orcamentarios, o0 minimo existencial, a reserva
do possivel, a separagdao dos poderes, a discricionariedade
administrativa, a discricionariedade judicial, a dignidade
da pessoa humana, a md gestdo dos recursos publicos, o
subfinanciamento do  SUS e a  articulagdo
interinstitucional. Como  forma de ampliar a
compreensido desse complexo fendémeno a partir de
pressupostos interdisciplinares, chama-se a atenc¢do para
aimportincia de entender os comportamentos dos atores
envolvidos, especialmente no ambito do governo, que ao
longo do tempo contribuiram de alguma forma para o
atual estagio da litigincia, tomando como exemplo o
Estado de Santa Catarina no periodo compreendido entre
2015 e 2018. Conclui-se que, para além da necessaria
construcio de soluc¢des compartilhadas por meio do
didlogo entre as instituicbes estatais e da busca de
resolucio administrativa dos conflitos na drea da saude,
mostra-se fundamental a criacio de uma estrutura de
incentivos que permita aos agentes publicos envolvidos
maximizar o bem-estar do maior nimero possivel de
pessoas destinatarias de servigos de satde.
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ABSTRACT

The article aims to address the predatory judicialization
of public health policies from the perspective of public
choice theory, a current of thought that seeks to
understand the behavior of public agents in individual
and collective decision-making. The intense debate on the
judicialization of health has revolved around the
confrontation of arguments about the maximum
effectiveness of fundamental rights, the scarcity of
budgetary resources, the existential minimum, the
reservation of the possible, the separation of powers,
administrative discretion, judicial discretion, the dignity
of the human person, the mismanagement of public
resources, the underfunding of the SUS and the inter-
institutional articulation. As a way to broaden the
understanding of this complex phenomenon from
interdisciplinary assumptions, attention is drawn to the
importance of understanding the behavior of the actors
involved, especially within the government, which over
time contributed in some way to the current stage
litigation, taking as an example the State of Santa Catarina
in the period between 2015 and 2018. It is concluded that,
in addition to the necessary construction of shared
solutions through dialogue between state institutions and
the search for administrative conflict resolution in the
health area, it is essential to create an incentive structure
that allows public agents involved in maximizing the well-
being of as many people receiving health services as
possible.

Keywords: Judicialization of health; Economic Analysis
of Law; Public Choice Theory; Government Failures.
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1. Introducao

problematica da judicializacdo das politicas publicas de satde existe ha varias décadas,

embora tendo se acentuado nas duas ultimas. Ademais, ocorre em todas as esferas de

governo, em nivel federal, estadual e municipal, e envolve agoes judiciais com diversos
tipos de pedidos, como, por exemplo, medicamentos, internagdes, tratamentos, cirurgias, proteses,
alimentos e vacinas, o que demonstra sua complexidade diante do vasto nimero de causas de pedir,
especificidade de informagdes e consequéncias juridicas. Apesar dos esforcos empreendidos no
sentido de subsidiar o juiz com elementos suficientes para a decisao mais adequada ao caso
concreto em sede de direito a satide, o que se tem percebido nas pesquisas sobre a judicializagao
em nivel nacional é o debate que gira essencialmente em torno do confronto entre a necessidade
de cumprimento desse direito fundamental, de um lado, e a escassez dos recursos or¢amentarios
do ente federado, de outro, sobressaindo a velha discussao entre a satisfagio do minimo existencial
e a reserva do possivel, com entendimentos variados sobre o nicleo conceitual, o contetido juridico
e o alcance desses institutos. Nesse contexto, também sobressaem discussoes acerca da separagao
dos poderes, interferéncia na discricionariedade administrativa, legitimidade para decidir questdes
politicas ou conflitos distributivos, dignidade da pessoa humana, ma gestao dos recursos publicos
e subfinanciamento do SUS.

A pesquisa tem por objetivo abordar a judicializagao predatéria das politicas publicas de
saide sob a perspectiva da teoria da escolha publica (public choice theory), como forma de ampliar a
compreensio desse difuso, multifacetado e complexo fenémeno a partit de pressupostos
interdisciplinares. Busca-se lancar luzes sobre a importancia de entender os comportamentos dos
atores envolvidos, notadamente no ambito do governo, que ao longo do tempo contribuiram de
alguma forma para o atual estagio da judicializagdao da saude, tomando como exemplo o Estado de
Santa Catarina em determinado periodo (2015-2018).

Chama-se a aten¢ao para as falhas de governo e como estas constituem fonte de custos
socials, que devem ser reduzidos a0 maximo para que a prestacao de saude seja efetiva e eficiente
e a judicializagdo minimizada. Uma vez reconhecidas as falhas de governo, como proposto pela
teoria da escolha publica, é possivel modificar a estrutura de incentivos no sentido de favorecer a
eficiente prestacao estatal, aumentando o ganho social liquido.

2. Politicas Publicas de Satude e Sua Judicializagdo Predatoria

Ao moldar o Brasil como Estado Social e Democratico de Direito, a Constituicio da
Republica Federativa do Brasil (CRFB/88) concedeu ao Estado brasileiro o papel de promotor da
transformagao social e de protagonista na realizacdo de direitos sociais por meio de prestagoes
positivas, veiculadas por politicas publicas que assegurassem direitos fundamentais individuais e
socials, entre os quais o direito a saide. Consequéncia da mobilizagao social e da inspiracio em
sistemas de saude europeus de concepgao universalista, o direito a saide encartado no art. 196 da
CRFB/88 garantiu o acesso universal e gratuito aos servicos de satude em todas as regides do pais,
sob o dever do Estado de promover politicas publicas para atendimento integral da populagao.
Como se extrai das reflexdes de Paim (2016, p. 14), da légica do seguro-saide, como direito de
acesso a servicos de saude vinculados a contribuicio previdenciaria existente antes da CRFB/88,
passou-se para alégica da seguridade social, contexto em que o principio da universalidade abrigado
pelo SUS alcou a cidadania como elemento essencial e norteador da politica publica de saude, de
modo que todos aqueles individuos que se encontravam a margem do acesso a assisténcia passaram
a fazer parte do sistema por serem cidadaos, independentemente da condigdo social e econoémica.
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A importancia do debate sobre politicas publicas tem ganhado relevancia, sobretudo sob o
aspecto da intervencao do Poder Judiciario quando determina a implantacio de determinada
politica publica, modifica politica ja prevista pelo Executivo ou, mais especificamente, determina a
execucao de prestacoes de carater individual ou coletivo (medicamentos, tratamentos, vagas em
creches e escolas, entre outros). O caso da saude tem sido emblematico.

Sido diversos os fatores que favorecem a busca do Poder Judiciario para a solug¢ao dos
conflitos nessa area, entre os quais podem ser citados a interpretagdo extensiva do direito
constitucional a saide, os problemas de logistica relacionados a atrasos na entrega de medicamentos
ou insumos, a incorporagao de novas tecnologias concebidas como medicamentos e tratamentos
modernos e mais custosos, a crise economica influenciada pelo desemprego e pelas dificuldades
financeiras, a redugao dos ja escassos recursos or¢amentarios, as fraudes envolvendo advogados,
servidores, médicos e pacientes, o envelhecimento populacional que leva a doengas cronicas que
exigem tratamentos continuados, a propria regulacio estatal da assisténcia farmacéutica, assim
como a falta do sentimento de pertencimento ao or¢camento publico e a crise de confianga na
politica e nas instituigdes estatais.

O Poder Judiciario, ainda que no exercicio de sua atividade de controle de
constitucionalidade, tem sido um participante cada vez mais ativo na execugao de politicas publicas
no espago democratico, momento em que juizes também passaram a fazer valoragdes pessoais em
situagOes concretas ¢ a exercitar algum grau de comportamento ativista, como nos casos dificeis
envolvendo o direito a saide em sua dimensao individual. Nas dltimas trés décadas, a judicializagdao
da saude publica no Brasil apresentou uma trajetdria crescente de busca judicial por medicamentos
e tratamentos em face do Estado, contexto que evidencia a maior consciéncia das pessoas sobre os
seus direitos, a maior disposi¢ao dos advogados publicos e privados em promover agoes e a grande
recep¢ao do Poder Judiciario para acolher demandas individuais.

Entre os aspectos positivos esta o fato de o Judiciario ampliar o exercicio da cidadania, ao
constranger o gestor publico a concretizar as prestacOes de saude previstas em politicas publicas
prometidas e nio executadas, em conformidade com o que determina o art. 196 da CRFB/88. Por
outro lado, também existem aspectos negativos, como a desorganizacio do or¢amento do
Executivo, a realocacao de recursos de outros programas de saidde, a desconsideragio das
prioridades governamentais e da capacidade de pagamento de tributos pela sociedade, o aumento
das desigualdades de acesso aos servigos causados pelo atendimento judicial de prestagdes nao
contempladas nas politicas publicas do SUS, bem como o esgotamento do Poder Judiciario® em
razao da enorme quantidade de demandas.

Ocorte que o acesso aos medicamentos ofertados pelo SUS, uma das principais causas de
judicializagdo, envolve uma série de etapas nem sempre observadas pelos demandantes e
magistrados, que vao desde a pesquisa clinica, passando pela autorizagao regulatoria (ANVISA),
avaliagao da tecnologia (CONITEC), negociag¢ao de preco, incorporagio, para somente entao
chegar a disponibiliza¢ao ao cidadao. Nesse contexto, quando o Poder Judiciario determina ao ente
federado a concessao de medicamentos sem avaliagao clinica (como os experimentais), sem registro
na ANVISA, sem avaliagao da CONITEC ou sem incorporagao pelas politicas do SUS (listas de
medicamentos essenciais), com fundamento em simples prescricio médica, esta a desprezar a

) possivel pensar o Judiciario como bem comum e, consequentemente, sujeito ao esgotamento quando se observa a
relagdo entre os seus recursos materiais ¢ humanos e o acesso a justica representado por excessivas demandas, em
alusdo a conhecida histéria da “Tragédia dos Comuns”, ilustrada por Hardin (1968, p. 1244). A tragédia do Poder
Judiciario corresponde ao esgotamento dos recursos jurisdicionais em prejuizo da sociedade, dado o seu uso excessivo
e a sua incapacidade de prestar tutelas justas, tempestivas e efetivas (WOLKART, 2020, p. 313).
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verifica¢do da eficicia e da segurancga desses medicamentos, colocando em risco a propria saude
do paciente que pretende proteger, bem como a sustentabilidade do sistema publico de saude.

Dai a importancia de se qualificar a judicializagdo da saidde nessas situagbes como
predatéria. A maioria dos autores utiliza apenas a expressio genérica “judicializacdo da saude”,
enquanto alguns adicionam a essa expressao o adjetivo “excessiva” (BARROSO, 2009, p. 11-43;
FRAZAO; SILVA, 2017, p. 110) e outros que utilizam a adjetivagio “nociva” (FERRAZ, 2019), a
fim de qualifica-la e delimita-la. Por ndo haver consenso, tem sido utilizada a expressao genérica.
No presente trabalho adota-se em adi¢do a expressiao judicializagdo o adjetivo “predatoria”
(SILVA, 2021), por se entender mais apropriada ao caso, separando-a da legitima judicializagao,
considerada aquela em que os medicamentos e tratamentos incorporados ao SUS e constantes das
politicas publicas de saude nao sdo oferecidos total ou parcialmente por falhas de gestao.

Um dos grandes problemas para o SUS tem sido a multifacetada e complexa judicializagao,
que em sua trajetoria historica contribuiu para desestabilizar ainda mais o sistema de satdde puablica
universal (e até mesmo o sistema privado), com forte impacto financeiro para a gestao publica. As
acoes judiciais precursoras iniciaram na década de 1990, em virtude da epidemia da AIDS, que
provocou a mobilizagdio dos portadores da doenga e a busca da garantia do fornecimento de
medicamento no Poder Judiciario (MS, 2006). No inicio da década de 2000 a judicializa¢ao da saiude
ja dava sinais de se tornar sério problema e, mesmo assim, nao recebeu a aten¢ao necessaria das
autoridades e dos administradores publicos, complicando ainda mais a gestao do SUS, na medida
em que parte significativa das demandas ajuizadas sao individuais, versam sobre medicamentos,
insumos ou tratamentos sem evidéncia cientifica, sem amparo nos protocolos clinicos e nas listas
oficiais, sem registro na ANVISA ou que tomam por base prescricdes médicas insuficientes.
Atualmente, com mais de um milhdo de a¢oes judiciais no pafs, a judicializa¢ao ainda é problema
sem solucao.

A trajetéria histoérica de concretizagao do direito fundamental a saude no Brasil percorreu
caminho acidentado, em razao de ter sido inicialmente entendido como norma programatica e,
depois, como direito subjetivo ou individualmente exigivel. As decisoes judiciais proferidas no final
da década de 1990 pelo STF ecoaram para os anos seguintes, assentando que a prote¢do da
inviolabilidade do direito a vida deveria se sobrepor ao interesse financeiro e secundario do Estado.

Essa postura interpretativa nao ficou alheia a criticas, o que exigiu novos parametros
juridicos por parte daquela Corte Constitucional. Em 2019, o STF julgou dois recursos
extraordinarios em sede de repercussio geral - o RE 657.718/MG e o RE 855.178 ED/SE. O
primeiro versava sobre medicamentos experimentais e medicamentos sem registro na ANVISA,
cujo julgamento firmou as teses de que o Estado nao poderia ser obrigado a fornecer medicamentos
experimentais; a auséncia de registro na ANVISA impediria, como regra geral, o fornecimento de
medicamento por decisao judicial; de que era possivel, excepcionalmente, a concessao judicial de
medicamento sem registro sanitario, em caso de mora irrazoavel da ANVISA em apreciar o pedido,
quando preenchidos trés requisitos; e de que as ag¢oes que demandassem fornecimento de
medicamentos sem registro na ANVISA deveriam necessariamente ser propostas em face da
Unido.

Ja o segundo recurso extraordinario tratava sobre a responsabilidade solidaria dos entes
federados. Nessa decisao, restou firmada a tese de que em decorréncia da competéncia comum os
entes da federagao sao solidariamente responsaveis nas demandas prestacionais na area da sadade e,
diante dos critérios constitucionais de descentralizagdo e hierarquizacao, compete a autoridade
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judicial direcionar o cumprimento conforme as regras de reparticao de competéncias e determinar
o ressarcimento a quem supottou o 6nus financeiro.’

O STF tem servido de filtro para solugdes juridicas que nascem do forte debate em torno
de argumentos favoraveis e contrarios ao controle judicial. Os principais fundamentos a favor do
amplo controle judicial das politicas publicas de saude sustentam-se, de modo geral, na legitimidade
contra majotititia do Poder Judicidrio *, na busca pela mixima efetividade das normas
constitucionais’, na discricionariedade judicial® e no minimo existencial”. Por outro lado, os
fundamentos contrarios ao controle judicial mais frequentemente utilizados, ou seja, que impoem
limites a0 Poder Judiciario, dizem respeito a sua ilegitimidade contra majoritaria em face da
separacio dos Poderes®, ao ativismo judicial’, a judicializagio da politica"’, aos custos dos direitos''
e a reserva do possivel .

3 Em 2020, o STF iniciou o julgamento de outro recurso extraordindrio relacionado ao tema em sede de repercussio
geral - o RE 566.471/RN, que versa sobre medicamentos de alto custo e nio incorporados ao SUS. Ocotre que o
julgamento foi suspenso, assim permanecendo até o fechamento desta pesquisa. Cabe também registrar que ainda resta
pendente de julgamento no STF a Acio Direta de Inconstitucionalidade ADI 5.595, que trata do financiamento da
saude, uma das principais causas atribuidas a sua intensa judicializacio.

4 A legitimidade do controle jutisdicional esta ancorada na garantia prevista no art. 5°, XXXV, da CRFB/88, a0 prevet
a inafastabilidade do Poder Judicidrio para a apreciagiao de lesao ou ameaca a direito e na fungio estatal de pacificagdo
dos conflitos.

5 Dado que a hermenéutica constitucional se preocupa em dar a maxima efetividade possivel as normas constitucionais,
especialmente aquelas veiculadoras de direitos fundamentais, defende-se o fundamento de concretizagdo do minimo
essencial desses direitos a partir da utilizacdo de principios constitucionais de elevada carga axiolégica, fortemente
influenciada pelo movimento neoconstitucionalista (PIRES, 2017, p. 321; BARROSO, 2005).

¢ A discricionariedade judicial, caracterizada pela constru¢io argumentativa do intérprete por meio de juizos de valor,
que se liberta das amarras positivistas da mera subsuncdo mecanica dos fatos as normas, constitui instrumento valioso
para a solucdo de casos dificeis. A questio problematica estd no fato de que a discricionariedade judicial que exercem
os juizes quando decidem utilizando principios pode se tornar uma argumentagio estratégica para a solugdo de conflitos
juridicos, a partir das suas convicgdes pessoais (VERBICARO, 2017, p. 259; BARROSO, 2018, p. 101-102).

7 A garantia do minimo existencial compreende o conjunto de prestagbes materiais indispensaveis para assegurar as
condig¢Ges basicas para a existéncia humana digna (SCAFF, 2018, p. 316; SARLET; FIGUEIREDO, 2013, p. 19, 25 ¢
30).

8 Tem sido caro ao Estado Democratico de Direito o debate acerca da jurisdigdo constitucional e da separacio dos
Podetes, notadamente porque a CRFB/88 elevou o Poder Judicidtio a condicio de garantidor dos direitos
fundamentais, o que muitas vezes tem incentivado a expansio do protagonismo judicial em face do Legislativo e do
Executivo (BICKEL, 1962).

% O ativismo judicial esta ligado a postura proativa de juizes na interpreta¢io e concretizacio dos preceitos plasmados
na Carta Politica, sobretudo na expansio de sentido e alcance na protecio de direitos fundamentais. Apesar da
multiplicidade de sentidos que cercam a expressiao ativismo judicial, praticas ativistas apresentam conotagio negativa,
na medida em que se estd diante de funcao judicante que extrapola os limites impostos pelo legislador constitucional
(KOERNER, 2013, p. 69-76; LEAL; ALVES, 2015, p. 131-183; RAMOS, 2015, p. 131 e 142-143; ROSALEN, 2018,
p. 131).

10O argumento da judicializacdo da politica remete a separagdo entre Direito e Politica, marcas do constitucionalismo
democratico, significando, a rigor, dar um tratamento judicial a questoes que devem ser tratadas no ambito dos Poderes
Legislativo e Executivo. A diferenciacio entre judicializagao da politica e ativismo judicial ndo é algo simples e univoco.
A visualizagdo concreta da judicializacdo da politica é mais facilmente percebida na interferéncia de tribunais sobre a
elaboracio e os resultados de politicas publicas (FEREJOHN, 2012, p. 80-81; HIRSCHL, 2012, p. 30-34; TATE;
VALLINDER, 1995; VIANNA, 2002; TONELLI, 2016, p. 26; VERBICARO, 2017, p. 339-363).

11" Realizar direitos envolve despesas. O reconhecimento de que os direitos possuem custos nio significa
comprometimento de sua efetiva protecio, mas compreensdo acerca da necessidade de otimizacdo dos recursos
publicos disponiveis e limitados, o que denota escolhas tragicas sobre onde investir prioritariamente. E se todos os
direitos tém custos, alguém tem que pagar por eles, que é o Estado, a partir da arrecadagdo dos tributos (HOLMES;
SUNSTEIN, 1999, p. 35 ¢ 44; POSNER, 1996, p. 2).

12 Considerando que a ideia de escassez guarda cotrelagdo com a reserva do possivel, enquanto limite fatico (pessoas,
tecnologia etc.) e financeiro, é racional pensar que o cumprimento do direito fundamental a saide demanda a existéncia
de recursos suficientes patra o seu atendimento, de maneira que esse diteito s6 podera ser efetivado na medida em que

EALR, V. 13,n2 2, p. 262-281, Mai-Ago, 2022 266
Universidade Catodlica de Brasilia - UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR

Marco Aurélio Souza da Silva

Apesar dos avancos na jurisprudéncia, o STF ndo tem enfrentado de forma desejavel o
problema da judicializagao da saude, a fim de estabelecer critérios que confiram o minimo de
seguranca juridica e permitam aos juizes de primeira instancia decidir de maneira uniforme, alheios
a emogao do caso concreto e de sua urgéncia. Passados mais de dez anos entre a audiéncia publica
realizada em maio de 2009 e as citadas decisdes em repercussao geral, a tensao entre demandas
individuais e prestacOes coletivas ainda esta longe de uma solugio, especialmente em razao do foco
predominante sobre a microjustica de pedidos individuais por medicamentos, insumos e
tratamentos (caso concreto), em detrimento da analise da macrojustica (PINTO, 2019). Neste
ultimo caso, pressupoe-se o controle sobre as politicas publicas em sentido amplo, assegurando-se
o respeito aos principios constitucionais de universalidade e igualdade de acesso a bens e servigos
de saide, assim como os meios para a concretizagdo das promessas constitucionais, em
consonancia com a capacidade financeira do Estado.

Sob o ponto de vista econdémico, entende-se que quando o juiz decide conceder
medicamento ou tratamento nessas complexas circunstancias, isto é, quando sua decisao determina
ao Poder Executivo que realoque parte dos recursos destinados aos servicos coletivos para o
individuo demandante, sua agao racional lida com recursos escassos (financeiros, humanos, tempo),
redistribui renda ou riqueza, gera incentivos para novas demandas individuais, promove
externalidades negativas e custos de oportunidade ao excluir outros legitimos destinatarios das
politicas publicas de saude. Nao raro, o juiz toma decisao em meio a assimetrias de informagoes,
custos de transacao elevados e poderes de barganha entre demandante e demandado.

Contudo, a discussiao no campo da judicializagiao da saude ndo deve se ater apenas as falhas
do Poder Judiciario, essencialmente atribuidas aos juizes no que respeita a melhor interpretacao
juridica, mas também as falhas de governo, porque o Poder Executivo também contribui para a
judicializagdo, sobretudo a predatéria. Daf a possibilidade de ampliar a compreensao do fenémeno
incluindo no debate a abordagem econdmica, especialmente os pressupostos da escola de
pensamento denominada teoria da escolha publica (public choice theory), como se vera na sequéncia.

3. Teoria da Escolha Publica (Public Choice Theory): uma Metodologia Para
Compreender o Comportamento dos Agentes

O direito, apesar de ser um campo de regulagdo de comportamentos, ndo possui uma teoria
sobre o comportamento humano, razao pela qual a abordagem econémica constitui instrumental
teorico util para auxiliar no entendimento de como os agentes sociais respondem a alteragoes em
suas estruturas de incentivos. E o caso da metodologia da analise economica do direito, que busca
aplicar a teoria economica, sobretudo a microeconomia, ao estudo do direito, adicionando a
interpretacio das normas juridicas elementos como preferéncia ’, escassez ', maximizacio

b b

exista recurso disponivel para tanto (SARLET; FIGUEIREDO, 2013, p. 29; SCAFF, 2018, p. 295; MENEZES, 2015,
p- 209).

13 A abordagem econdmica assume que os individuos possuem preferéncias e, dessa forma, sio capazes de ordenar as
alternativas que lhes estio disponiveis conforme a sua utilidade, entendida como qualquer satisfacdo que se possa
extrair de uma escolha, ndo se limitando a questdes materiais ou monetarias (GICO JUNIOR, 2020, p. 15).

14 A nocio de escassez parte da premissa de que os recursos na sociedade sdo finitos, enquanto os desejos humanos
sao infinitos. Logo, se existe escassez e a satisfacdo de dada necessidade humana exclui outra (#ade-off), tal situacio
conduzira inevitavelmente a uma escolha (SALAMA, 2008, p. 16; GICO JUNIOR, 2020, p. 17).
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racional®, equilibrio'®, incentivos'’, eficiéncia'®, externalidades", custos de transacio®, assimetria
de informagdes™, consequencialismo®, oferta e de demanda®, entre outros. Mas essa abordagem
econémica nao se limita a compreensao apenas do direito, podendo ser utilizada para analisar a
tomada de decisio no ambito da politica, campo de estudo da teoria da escolha publica (TEP).

A TEP tem seu contexto histérico de surgimento marcado pelo final da Segunda Guerra
Mundial, perfodo de ascensao da teoria keynesiana e do protagonismo estatal, caracterizada pela
maior interven¢dao do Estado na economia a fim de corrigir os efeitos das falhas do mercado e
promover o desenvolvimento. Consiste em ciéncia localizada na interface entre economia e

15O fundamento da maximizag¢io racional estd na concep¢io de que a tomada de decisdo individual se orienta pela
ponderagao racional entre beneficios e prejuizos, ou seja, diante de alternativas de condutas possiveis, o agente optara
por aquela que lhe for mais vantajosa ou util e que lhe traga maiores recompensas ou satisfagdes. Isso ndo quer dizer
que os individuos racionais fagam, conscientemente, calculos a todo o tempo, mas que, na média, comportam-se como
se estivessem ponderando custos e beneficios. Admite-se que predomina a concepgio de racionalidade limitada, na
medida em que os agentes nem sempre possuem informacSes perfeitas sobre a realidade e conhecem todas as
consequéncias das diferentes alternativas decisérias (COOTER; ULEN, 2016, p. 12-13; PORTO; GAROUPA, 2020,
p. 132-133; YEUNG, 2019, p. 116).

16 Os economistas costumam caracterizar todo fenémeno social como equilibrio na interacio de agentes
maximizadores, sob a premissa de que o comportamento maximizador de um individuo ou grupo tende a impelir
outros individuos ou grupos a fazer o mesmo em dire¢do a um ponto de equilibrio. Por exemplo, quando a demanda
corresponde a oferta, diz-se que o mercado esta em equilibrio (COOTER; ULEN, 2016, p. 13).

17 Os incentivos estdo ligados aos modelos de oferta e demanda no mercado e correspondem a precos implicitos, ja
que no ambiente de mercado os individuos procuram maximizar os seus beneficios por meio de escolhas que
minimizem os seus custos. Assim como a diminuicdo do preco de determinado produto ou setvigo incentiva o aumento
da procura, o aumento do preg¢o incentiva a diminuicdo da procura (SALAMA, 2008, p. 22).

18 A despeito das diversas definicbes do termo eficiéncia na literatura econémica e juridica, costuma ser empregado no
sentido da obtencdo do maximo de beneficios com o minimo de custos, ou seja, corresponde a otimiza¢do ou
maximiza¢do de alguma medida de valor para satisfacdo de necessidades. Na abordagem econdémica, consideram-se
essencialmente a eficiéncia de Pareto e a eficiéncia de Kaldor-Hicks. O modelo tedrico de Patreto concebe dada situacio
como eficiente quando ndo for possivel melhorar a posi¢io de uma das partes sem piorar a de outra, enquanto o
modelo de Kaldor-Hicks considera eficiente a situagdo em que os vencedores ganham o suficiente para que possam
compensar os perdedores, ou seja, ainda que uma das partes envolvidas tenha a sua situacido piorada, deve haver a
possibilidade de compensa-la (COLEMAN, 1980, p. 237-242 ¢ 512-513).

19 As externalidades estdo relacionadas com os impactos das acGes dos individuos gerados sobre terceiros que delas
ndo participaram. Se a a¢do ou decisdo gerar beneficios para outras pessoas, a externalidade sera positiva, ao passo que
se produzir custos para outros a externalidade sera negativa. Essa ideia ¢ importante para a visualizacdo dos custos
sociais, que representam a soma dos custos privados com os custos advindos das externalidades (PORTO, 2019, p.
37-38).

20 Os custos de transagio estdo relacionados aos impedimentos a negociag¢io, ou seja, correspondem aos custos totais
associados a determinada negociagio e que influenciam na alocagio eficiente dos recursos, como o custo de encontrar
o que se quer no mercado, de buscar alguém para contratar, de deslocamento, de elaborar e fazer cumprir o contrato,
de acesso a informagdes, entre outros. Do ponto de vista econémico, quanto mais baixos forem os custos de transacao,
mais eficiente e exitosa sera a negocia¢do, ndo importando a atribui¢io inicial dos direitos de propriedade (COASE,
1960).

2l A informacio assimétrica se refere ao estudo das decisées dos individuos em negociacGes, em que uma das partes
dispbe de mais ou melhor informagdo do que a outra, criando o desequilibrio de poder nas transacdes e na alocacio
de recursos, contexto em que ganham relevo a relagio agente-principal e os entraves a negociagio (AKERLOF, 1970,
p. 488-500).

22 A nogao de consequencialismo adotada pela metodologia econdmica estd ligada ao fato de que, antes de tomarem
uma decisdo, os agentes avaliam os custos e os beneficios das alternativas possiveis, sejam econémicas ou sociais, a
partir das informag¢des que obtiveram, de modo que essa avaliacdo ¢ de cunho probabilistico ou consequencialista
porque considera as consequéncias (e nao as causas) que levaram a tomada da decisdo. Alias, dada a sua importancia,
o consequencialismo foi positivado na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), ao impor a
obrigatoriedade de se examinar as circunstancias do caso concreto e as consequéncias da tomada de decisdo nas esferas
administrativa, controladora e judicial.

2 Oferta e demanda determinam a quantidade de bens e servicos produzida e o preco pelo qual serio vendidos,
situagdo que revela como compradores e vendedores se comportam e interagem na alocagdo dos recursos escassos

(MANKIW, 2015, p. 63-64).
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politica, na qual se procura compreender e prever o comportamento dos mercados politicos
(governos, agentes politicos, eleitores, partidos politicos, servidores, candidatos a cargos,
burocratas, entre outros), utilizando as técnicas analiticas da ciéncia econdémica, especialmente a
premissa da escolha racional, no modelo de comportamento de tomada de decisio coletiva
(ROWLEY, 2004, p. 3).

Na defini¢ao de Tullock (2002, p. 3), “a Teoria da Escolha Publica é a analise cientifica do
comportamento do governo e, em particular, do comportamento dos individuos com relagio ao
governo”.** Ao aplicar os métodos da economia as tomadas de decisdes no 4mbito dos governos
e da politica, a TEP leva em conta que o governo apresenta falhas, da mesma forma que o mercado,
ja que o autointeresse® que motiva as escolhas individuais na esfera privada igualmente motiva as
escolhas coletivas na esfera publica. Significa que as pessoas também procuram economizar quando
agem na condicdo de politicos, eleitores, servidores publicos ou em grupos de /bbby, por exemplo,
a fim de maximizar os resultados que desejam com o minimo de gasto ou esforco. A TEP sustenta
que as pessoas tém valores, motivagdes e desejos e que buscam maximiza-los. Mesmo o fato de
uma pessoa querer ajudar outras pessoas constitui objetivo de servir aos proprios desejos ou aos
proprios interesses. Por isso, assume que o interesse proprio é fator de motivagao dentro do sistema
politico.

Alerta-se que a abordagem econémica da TEP nao se confunde com a ideia de mais
mercado, menos Estado ou com o neoliberalismo, ideologia que apoia o desenvolvimento do
mercado e a reducdo da intervencdo do Estado na economia, pois apenas procura evidenciar que,
assim como existem as falhas de mercado, também existem falhas de governo. Essa corrente estuda
as motivacOes das pessoas € como estas afetam os resultados do processo decisorio coletivo,
rejeitando a ideia de que a politica busca apenas o interesse publico (MUELLER, 2003, p. 1). E
perturbador considerar que os tomadores de decisdes politicas nem sempre estio imbuidos da
defesa do interesse publico, tendo em vista a existéncia de pessoas diferentes, com valores
diferentes, interesses diferentes e grupos com propésitos diferentes.

Além das categorias classicas da analise economica do direito, também sao utilizadas por
essa corrente de pensamento outras categorias envolvidas nas falhas de governo, como rent seeking
(busca de privilégios especiais), /logrolling (troca de votos), grupos de interesse, burocracia e
consentimento unanime. O rent seeking esta relacionado com a busca de privilégios especiais
(TULLOCK, 2002, p. 43), enquanto os grupos de interesses nada mais sao do que associagoes de
individuos que buscam promover os seus interesses comuns (OLSON, 2015, p. 34-48 e 65-67).
Uma das principais consequéncias do rent seeking é a ma alocagao de recursos no mercado, vez que
aqueles recursos que poderiam ser destinados ao desenvolvimento de novos produtos ou servigos,
gerando riqueza, sao subtraidos em beneficio de determinado individuo ou grupo, prejudicando os
investimentos e a inovagao com os escassos recursos da sociedade.

O efeito mais perverso do rent seeking na sociedade é o de que os recursos envolvidos nesse
comportamento nao aumentam a produtividade e geram perda de pressio competitiva e,
consequentemente, redu¢ao do bem-estar social. Por isso a proposta da TEP quanto a existéncia
de rentismo e grupos de interesses vai além da esfera politica, ja que outros atores também se
organizam para defender interesses proprios, sejam pessoas fisicas ou juridicas, servidores publicos,

24 Tradugao livre. No original: “Public choice is a scientific analysis of government behavior and, in particular, the
behavior of individuals with respect to government”.

25 O autointeresse ou interesse proprio significa que os individuos, ao fazerem escolhas econémicas, levam em conta
apenas o préprio bem-estar, ignorando o bem-estar dos outros.
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médicos, advogados, juizes, empresas etc., desde que haja incentivos para se organizarem e fazerem
lobby, inclusive junto a politicos.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a predatéria judicializacdo das politicas publicas de
saude, em alguma medida, também opera com a busca de privilégios, considerando que a concessao
judicial de medicamento ou tratamento a determinado individuo retira a renda previamente
garantida pelo gestor publico a determinada coletividade. Nesse caso, pode haver o rentismo por
parte de juizes, pacientes, advogados, defensores publicos, servidores, gestores e empresas. Além
disso, alguns atores pertencentes as institui¢des envolvidas na judicializagdo (como os advogados
publicos) possuem prerrogativas definidas e campos de atuagao especificos, sendo possivel ocorrer
colisao de interesses, o que nao impede a formagao de varios grupos de interesses a influenciar tais
politicas, dando causa a falhas de governo ou a desarticulagao no didlogo entre agentes e instituicoes
publicas.

Outra categoria importante é a do consentimento unanime. A regra para a tomada de
decisdo coletiva costuma ser a maioria simples, situacao bastante criticada pelos tedricos da TEP.
Partindo da premissa de que os valores sociais nao existem independentemente dos valores
individuais na sociedade, o consenso ou a unanimidade consistiria na tnica possibilidade de se
assegurar a troca benéfica (BUCHANAN; TULLOCK, 1999, p. 22-23). Por outro lado, a
unanimidade implica alto custo de tomada de decisao, de modo que certa regra exigindo menos do
que a unanimidade pode tornar mais facil o processo de tomada de decisdes, mas cria o risco de
que individuos sejam explorados (BUTLER, 2012, p. 96-97). De fato, o ideal seria a unanimidade,
porém, nas sociedades contemporaneas, conseguir que milhdes de pessoas concordem em
determinado ponto envolveria grande esfor¢o e poderia ser impossivel.

Por sua vez, o logrolling ¢ o termo que significa troca de votos, situacio comum observada
nos parlamentos ou em sistemas politicos democraticos (TULLOCK, 2002, p. 23). No contexto
da burocracia, ha ampla margem para essa agdo autointeressada, particularmente porque o
rendimento dos agentes publicos pode ser dificil de definir.

O fenomeno da judicializacao predatéria da saude publica pode ser visto pelas lentes da
TEP desde o processo legislativo que materializou o diteito a saide na CRFB/88, partindo-se do
pressuposto de que tal processo é tomado como um sistema microeconomico, no qual as escolhas
politicas sao resultantes de esfor¢os maximizadores de utilidade individuais ou de grupos para
promoverem seus proprios interesses.

Os momentos que antecederam a instalagao da Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
de 1987-1988 foram marcados por diversas demandas oriundas de setores politicos e sociais em
busca de nova ordem, duramente reprimidas até o processo de transicao democratica. A
mobilizacdo de setores sociais organizados envolveu varios atores, como governadores,
sindicalistas, movimentos sociais, servidores publicos, trabalhadores, empresarios, Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), Unido Nacional dos Estudantes (UNE), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Associagao Brasileira
de imprensa (ABI), representantes do Ministério Pablico e da Magistratura, associagbes civis,
militares, entre outros (TOFFOLI, 2018, p. 232). As articulagdes e os conflitos de interesses
produziram uma diversidade de reivindicagOes que perseguiam interesses proprios e refletiam, na
pratica, as assimetrias de poder de fac¢oes ideoldgicas especificas. Com os enormes custos de
transacao impostos aos setores menos favorecidos da sociedade, o que predominou foi a influéncia
da troca de votos entre grupos de interesses mais organizados em busca de privilégios especiais, e
nao necessariamente a acao coletiva do povo brasileiro.
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Tal situagdo revela a presenca dos interesses individuais (individualismo metodolégico), da
maximizagao racional, da troca de votos (logrolling) e dos grupos de interesses tao estudados pela
abordagem econémica da TEP. A institucionalizacao de privilégios por meio de expressivas
prerrogativas de autonomia financeira e administrativa para certas institui¢oes estatais na
CRFB/88, como a garantia da estabilidade para servidores publicos e carreiras profissionais com
vencimentos privilegiados sao alguns exemplos da atuacio interessada de pessoas e grupos.

No campo da saide ocorreu a mesma légica permeada por negocia¢oes entre os diversos
setores progressistas e conservadores. Antes de 1988 ja havia tendéncia de se universalizar o acesso
a saude e reduzir as desigualdades na cobertura, considerando as distingées na atengao a saude
decorrentes de o individuo estar ou nao vinculado ao mercado formal de trabalho. Essa tendéncia
foi marcada por lutas de movimentos sociais e mobiliza¢ao pela denominada Reforma Sanitaria
brasileira, impulsionada por atores sociais reunidos em torno do movimento sanitarista

descontentes com o modelo assistencial da época e que pleiteavam outro modelo que pudesse
atender a totalidade dos brasileiros (MATHIAS, 2018, p. 20).

Os grupos de interesses na Reforma Sanitaria, que desejavam transformagoes na area da
saude a partir de exemplos como os sistemas publicos e universais da Europa, exerceram forte
pressao durante a ANC e foram os responsaveis pela criagio do Sistema Unico de Saide Publica,
com acesso universal e igualitario, hoje conhecido como SUS. Desse modo, a formacio de
consenso e dissenso em torno de temas complexos nos trabalhos constituintes, a pauta de
prioridades e a constitucionalizagdo de interesses corporativos, guardam intima conexdo com a
perspectiva da TEP, mormente pelo comércio politico necessatio para estabelecer na CRFB/88
uma série de temas relacionados a direitos fundamentais, em especial os socials, nos quais se
enquadra o direito a saude.

Os interesses vio além do Poder Constituinte Originatio, que instaurou a CRFB/88,
espraiando-se pelo Poder Constituinte Derivado, especialmente o Reformador, que modifica as
normas constitucionais por meio de emendas, e pelos demais niveis da burocracia estatal nos quais
os agentes particulares e do Estado, na qualidade de homens econémicos, comportam-se buscando
maximizar seus proprios interesses de forma racional e utilitaria, muitas vezes esgarcando preceitos
constitucionais nao desejados pelo legislador originario. Esse contexto ajuda a compreender muitas
das opg¢oes feitas pelo legislador constituinte e que atualmente repercutem sobre a escassez de
recursos e a eficiencia da maquina estatal no que respeita ao direito a saide.

Como se percebe de seus elementos, a TEP fornece explicacbes sobre como as diversas
forgas interagem no contexto do processo politico de decisGes coletivas. Por isso, a visao sobre rent
seeking, grupos de interesses, troca de votos e burocracia, por exemplo, pode ajudar os formuladores
de politicas publicas a identificar os potenciais obstaculos na Administracao Puablica, permitindo
avaliar e estabelecer alternativas de estruturas institucionais, inclusive em relagdo a judicializagao
predatéria da saude.

Esses aspectos da TEP podem ser importantes para a analise da burocracia envolvida na
execucao das politicas publicas de saude, especialmente se considerada a atuacao dos seus agentes,
como gestores, servidores, juizes e outros, no ambito das respectivas institui¢des, inclusive nos
grupos interdisciplinares de trabalho recomendados pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), a
exemplo dos comités estaduais de monitoramento e resolucao de demandas de assisténcia da saude
e dos nucleos de apoio técnico ao Poder Judiciario. Nessa linha de raciocinio, ndo se pode ignorar
que a execugdo das politicas publicas se da com amparo em legislacbes e procedimentos
administrativos que envolvem diversos atores e instituicdes que interferem na eficiéncia e na
efetividade do direito fundamental a saide, assim como na sua judicializacio. Um exemplo de
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como a TEP pode ser util para a analise da judicializacao pode ser visto no sistema de saude de
Santa Catarina, conforme se vera a seguit.

4. A Judicializagdo Predatéria da Satide Sob a Perspectiva da Teoria da
Escolha Publica: o Exemplo de Santa Catarina Para Levar a Sério

A judicializagdo tem sido apontada como um fator desorganizador das execucdes de
servicos de saude e dos recursos orcamentarios programados, exigindo dos gestores manobras
or¢amentarias que impactam negativamente a gestao das politicas publicas em saude existentes
dirigidas a coletividade. No entanto, essa propalada desorganizagdo dos recursos or¢amentarios
programados nao aparece de forma tdo transparente quando se lancam criticas a judicializagao,
colocando apenas o Poder Judiciario como vilao.

Vejam-se, por exemplo, as situacOes identificadas durante auditoria sobre o tema realizada
pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCESC) em relagao ao periodo de 2015 a
2018 (TCESC, Acérdao n. 522/2020, 2020). Na ocasido, constatou-se a existéncia de enorme divida
na area da saide no Estado; deficiéncias na utilizagio de indicadores para avaliagado e
monitoramento das demandas judiciais de medicamentos; auséncia de rotina de cruzamento de
dados como mecanismos de prevencao e detecgdo de fraudes ou riscos de conflitos de interesse
relacionados a judicializagao de medicamentos; deficiéncias e falhas de sincronizagao nos sistemas
de informacao utilizados pela Secretaria de Estado da Saude (SES) para acompanhamento das agdes
judiciais; impossibilidade de extracio de relatorios completos nos sistemas informatizados;
deficiéncias relacionadas aos registros de pacientes falecidos nos sistemas do 6rgao; bem como
falhas na comprovagao da entrega de medicamentos pelo Estado.

Além disso, também foram constatadas fragilidades no controle e na execugiao de
ressarcimentos de valores devidos ao Estado pela Uniao; auséncia de controle efetivo sobre a
fiscalizagdo da prestacio de contas dos valores sequestrados por meio de ordens judiciais;
deficiéncias no controle e gerenciamento do estoque de medicamentos judiciais; expressivo volume
(e valor financeiro) de devolugdes de itens de saude judiciais das Regionais e dos Municipios;
fragilidades no controle da dispensacgao de itens de saude adquiridos pelo Estado para atender as
demandas judiciais; insuficiente estrutura do Nucleo de Apoio Técnico ao Judiciario (NAT-
JUS/SC) para colaboracao com todas as comarcas do Estado; auséncia de sistema informatizado
que permita o registro, o controle e a avaliacao de todas as demandas e da producio do NAT-
JUS/SC; atendimento intempestivo as solicitacoes do Tribunal de Justica do Estado (TJSC); e,
ainda, insuficiéncia de mecanismos para a resolu¢ao administrativa de conflitos.

Alguns desses dados obtidos pela auditoria do TCESC merecem ser destacados para os fins
deste artigo. Um dos mais relevantes, talvez, seja o fato de que a Administracao Publica estadual
na area da saude nao utiliza, de forma sistematica, indicadores e diretrizes para avaliagdo e
monitoramento das demandas judiciais de medicamentos. Isso demonstra o quanto ¢ afetada a
tomada de decisao no ambito do sistema de saide do ponto de vista da eficiéncia. A auséncia de
indicadores ou ferramentas para monitoramento das demandas judiciais implica desconhecimento
da realidade da judicializagao, afeta a avaliacao dos resultados das proprias politicas publicas
adotadas pelo gestor da pasta, cria um ambiente de incerteza e contribui em certa medida para a
litigancia, gerando precedentes e mais litigancia, o que coloca em davida o discurso de que apenas
a judicializacao tem afetado negativamente o or¢amento estatal.

A produgao e organizacao de dados de forma incompleta ou incorreta gera informagdes
incompletas e incorretas, induzindo os gestores a erro na tomada de decisao, como na constatagao
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emblematica sobre a falta de mecanismos eficientes de controle de estoque de medicamentos
demandados judicialmente. Pode-se afirmar que a auséncia de dados ou indicadores confiaveis e a
falta de transparéncia contribuem para o incremento da judicializagdo predatéria no Estado
Catarinense, dada a caréncia de informagoes técnicas disponibilizadas ao tomador de decisdes para
estabelecer estratégias de enfrentamento ou contengao da litigancia.

A ineficiéncia se agrava quando se verifica o elevado montante de medicamentos
devolvidos. O montante em itens de satde adquiridos para atender a demandas judiciais propostas
contra o Hstado e que foram devolvidos pelos Municipios a administracdo central da SES
correspondeu a R$ 52.952.538,03, o que equivale a uma devolu¢io média anual em torno de R$ 15
milhGes. Apenas em 2017, foram devolvidos 11,53% (R$ 14.291.089,30) do total adquirido (R$
123.988.235,37). Identificou-se que, entre os 20 itens de saude (incluindo medicamentos, insumos
e férmulas) mais devolvidos em 2017, pelo critério de valor financeiro, encontravam-se 13
medicamentos, que estio entre os 20 mais adquiridos naquele ano pela SES para atender a
demandas judiciais. Vale dizer que 65% dos 20 medicamentos mais devolvidos em 2017 estao entre
os 20 de maior montante adquirido no mesmo ano.

Além disso, nos anos de 2015, 2016 e 2017 foram incinerados o equivalente a R$
2.319.497,58 em medicamentos judiciais por prazo de validade vencido e R§ 11.717,57 por conta
de deterioragio, totalizando R$ 2.331.215,15 de perdas. Ainda que ponderados os motivos das
devolugbes dos medicamentos, como suspensao de tratamento, obito, mudanca de posologia,
suspensao de liminar e produto avariado, sobressai a ineficiéncia permeada pela burocracia e pela
falta de consideragdo da escassez dos recursos, tendo em vista o or¢amento limitado e ja fragilizado
pela propria judicializagao.

As conclusoes da auditoria do TCESC no sentido de que a SES nao realiza de forma
eficiente e efetiva o controle dos valores sequestrados ou bloqueados, tampouco possui
normatizagao especifica sobre a responsabilidade de fiscalizagao da prestacio de contas, também
da suporte as falhas de governo quanto aos sistemas utilizados para o acompanhamento das agoes
judiciais. Se o Estado Catarinense tivesse, por exemplo, controle sobre as taxas de reversibilidade
e de recorribilidade acerca das agoes judiciais referentes a saude, poderia reduzir significativamente
a assimetria de informagdes entre as partes, tornando mais eficiente a alocagao dos recursos
escassos. Sem informagdes confiaveis e fidedignas nao ha como identificar as alternativas a
disposicao, realizar racionalmente as escolhas e as tomadas de decisdes capazes de gerar os
melhores incentivos e atingir os resultados pretendidos de forma eficiente, aproveitando ao
MAximo OS recursos.

Diante dos escassos recursos, a assimetria de informa¢oes na propria Administracao gera
tomadas de decisGes com custos de transacdo enormes, ja que o descontrole ou a ineficiéncia na
gestdo aumenta o risco de prejuizo aos cofres publicos, além de contribuir com externalidades
negativas para os beneficiarios do SUS (muitos deixarido de obter insumos e servicos, afetando o
seu bem-estar), a ineficiéncia do sistema e incentivos para a judicializacio nao desejada.

Pode-se afirmar, dadas as evidéncias, que as irregularidades constatadas nos dados extraidos
da auditoria do TCESC sao geradoras de consequéncias que correspondem a externalidades
negativas, além de indutoras de assimetria de informagdes nao apenas para o proprio gestor, como
também para os contratantes ¢ os destinatarios das politicas publicas de saude no Estado de Santa
Catarina. As assimetrias de informacdes no ambito da SES se somam as deficiéncias existentes na
forma de articulagio entre as institui¢des envolvidas no fenémeno da judicializa¢ao do acesso a
medicamentos, como entre a SES e a Procuradoria Geral do Estado (PGE), na medida em que
repercutem na dificuldade de subsidiar quem atua na defesa do Estado com informagoes
relacionadas ao cumprimento das determinagoes judiciais.
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Outro indicativo das falhas de governo que pode ser extraido dos dados da auditoria do
TCESC diz respeito a constata¢do da baixa utilizacdo da capacidade de anélise do NAT-JUS/SC
(30% em 2016 e 58% em 2017); do apoio técnico prestado apenas a cerca de 10% das comarcas
do Estado de Santa Catarina; do atendimento de somente 3 das 10 cidades mais populosas do
Estado (Sao José, Palhoga e Jaragua do Sul); do ndo atendimento das comarcas com maior nimero
de processos (Florianépolis, Blumenau, Braco do Norte, Lages, Tubardo, Joinville, Chapecd,
Imbituba, Brusque e Laguna); e do atendimento intempestivo as solicitagdes do Tribunal de Justica
(45% dos processos instruidos em 2016 e 77% dos processos instruidos em 2017 tiveram resposta
em prazo supetior a 72 horas).”

Some-se a isso a situagdo da divida acumulada na area da saude. Observou-se que entre
2012 e 2017 atingiu o montante de R$ 1.080.061.824,01, dos quais R$ 591.534.559,05 se referiam
a valores contabilizados e R§ 488.527.264,96 a valores nao contabilizados, ou seja, despesas que
nao foram objeto de registro contabil e que ndo passaram pelo estigio de empenho. Tais
circunstancias podem sugerir que as tomadas de decisdes ocorrem diante de assimetrias de
informag¢des que se perdem na burocracia do Estado. Essas falhas também podem indicar que
alguns de seus agentes ndo exercitam o planejamento or¢amentirio, em afronta a legislacao
pertinente e em beneficio de interesses outros, que niao o interesse publico. As consequéncias
reveladoras do déficit orgamentario ainda podem evidenciar, no limite, o resultado de interacdes de
varios agentes publicos tomando decisdes como pessoas comuns, ¢ nao decisdes coletivas
emanadas do Estado enquanto corpo organico separado da coleciao de seus individuos.

Ainda que nao haja elementos concretos que permitam afirmar quais os agentes do governo
e de que forma perseguiram seus interesses ¢ objetivos ao realizarem suas escolhas, ¢ possivel inferir
que do ponto de vista governamental nao se buscou utilizar os recursos publicos a disposi¢ao da
melhor maneira possivel, em prol do interesse publico. Esse descompasso financeiro do Estado
tende a revelar, ainda, a presenga de assimetria de informagdes entre o Estado e os contratados,
porquanto os agentes economicos (no caso, empresas) ¢ politicos (Estado) nao estao devidamente
informados ou detém diferentes quantidades e qualidades de informacdes, desconhecendo a
realidade dos custos da saude, de suas variaveis e da propria judicializagao predatoria.

As externalidades negativas individuais e coletivas para os contratantes e a sociedade
contribuinte também podem incentivar o agir oportunista, o problema de agéncia, a selecao
adversa, o risco moral, 0 aumento dos custos socials, entre outras consequéncias evidenciadas pela
abordagem economica do fenémeno. Tamanho desequilibrio gera a baixa maximizagao racional da
utilidade para melhor aloca¢ao dos recursos na sociedade, dirigida a concretizagao das politicas
publicas de satde, deixando expostos os enormes custos de transa¢ao e a ineficiéncia estatal.

A partir dos dados extraidos da auditoria do TCESC, constata-se que a ineficiéncia do
Sistema de Satde no Estado de Santa Catarina naquele periodo examinado igualmente pode estar
associada a nao utilizagdo, por parte da SES, de um mecanismo importante nas litigancias
envolvendo a saude, que ¢ a resolucao administrativa de conflitos. Partindo-se da ideia de que os
postulantes na via judicial nao consideram os beneficios e os custos sociais advindos do processo
envolvendo o direito a saude, e que entre os custos sociais estdo as elevadas despesas com a
manutencao da infraestrutura material e humana do Poder Judiciario (custos de administra¢ao), os

26 Desde a sua ctiagio, o atendimento do NAT-JUS/SC foi ampliado para comarcas estaduais e varas federais sem que
houvesse registro, controle e avaliacio da sua capacidade de atendimento. Os dados da auditoria revelam a ineficiéncia
da prestacio de servigos do nucleo de apoio, com desperdicio de recursos publicos, tendo em vista a complexidade da
matéria, a urgéncia da solicitacdao por parte do juiz para subsidiar a sua decisdo e a condigdo de fragilidade do paciente
demandante, vez que o atraso na prestacao jurisdicional pode ter implicagGes mais gravosas para sua saude. Isso pode
ser decorréncia do comportamento de agentes publicos que resistem a adogdo de praticas efetivas e eficientes que
acontecem em outras localidades, a exemplo do Municipio de Joinville.
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litigios nessa area poderiam ser bem menos dispendiosos se houvesse acordos administrativos ou
extrajudiciais antes da propositura das a¢oes. Por outro lado, havendo interesse dos postulantes e
dos gestores publicos em solucionar o litigio de forma administrativa, caberia ao Estado propiciar
as condi¢des minimas para a concretizagio do ajuste.”’

Nesse contexto em particular, a abordagem econdmica pode contribuir para a criagiao de
incentivos a cooperagao entre as partes envolvidas no litigio em busca de acordo, reduzindo os
custos de transacdo, a quantidade de novas agoes judiciais propostas e, consequentemente,
tornando o Poder Judiciario mais célere, menos dispendioso e mais eficiente na area da saude. A
criacao de incentivos a cooperagao tende a gerar equilibrio e saldo positivo a ser dividido entre as
partes envolvidas, considerando que cada uma buscard os resultados que mais valorize,
maximizando sua utilidade no processo. A situagao de equilibrio pode até ser o ponto em que uma
das partes ganhe, sem que a outra tenha que perder (eficiéncia de Pareto), ou, entdo, que o ganho
obtido por uma delas possa compensar a perda de outra e ainda gerar saldo positivo (eficiéncia de
Kaldor-Hicks).

A implantac¢ao de politica institucional com mecanismos voltados a prevencio e a resolugao
administrativa de conflitos no ambito da SES, de forma pré-processual e cooperativa, seria medida
racional, flexivel e eficiente, possibilitando a reduc¢do dos custos de transagdo, das estratégias
oportunistas dos demandantes, do nimero de a¢Oes judiciais e do aumento da eficiéncia do Sistema
de Saude. Ainda que outros dados estatisticos complementares sejam necessarios para afirmacoes
categoricas sobre a extensao das falhas de governo no campo da saide publica catarinense, nao se
pode afastar a possibilidade de que a nao utilizagio de solucio administrativa ou cooperativa
extrajudicial, tomada como solu¢do Otima para as partes, esteja sendo influenciada em grande
medida pelas deficiéncias na organizacao das informagdes destinadas a dar suporte as tomadas de
decisbes, como a auséncia de banco de dados com informagoes fidedignas e atualizadas sobre a
quantidade de litigios, os itens de saude pleiteados, os custos envolvidos e os resultados de cada
demanda ajuizada, até mesmo os custos da estrutura administrativa da propria Administracao
Estadual.

Um rigido controle sobre as diversas informagdes relacionadas a judicializagao da saude,
inclusive dos custos de montar estrutura e dotar profissionais de conhecimento sobre
autocomposicio ou media¢ao, poderia dar melhores condi¢does ao gestor para desenvolver
incentivos ao pensamento cooperativo entre os atores envolvidos (médicos, pacientes, defensores
publicos, advogados, servidores etc.), a fim de satisfazer de forma efetiva e eficiente o direito
fundamental a sadde do paciente, potencial demandante judicial.

Outro ponto importante a ser destacado ¢ a complexidade da judicializagao da saiude
publica no Estado, especialmente no campo dos medicamentos. Os dados da auditoria evidenciam
que menos de 30% da judicializagio no Estado Catarinense decorre do niao fornecimento de
medicamentos incorporados, significando que a judicializagao predatéria é de cerca de 70%. O alto
percentual de judicializacio de medicamentos nao padronizados, em Santa Catarina, ndo destoa
tanto de outros Estados da Federagao. Sao despesas de milhdes de reais de recursos puiblicos do
SUS com medicamentos que nao passaram pelo crivo da ANVISA para atestar a seguranca e

270 CNJ tem procurado estabelecer uma politica de incentivo as solug¢des extrajudiciais de conflitos sobre saude,
estimulando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a criarem 6rgaos ou processos extrajudiciais a fim
de analisarem demandas em etapa prévia a judicializacdo. A busca pela solucdo consensual dos conflitos também foi a
opeio adotada pelo Cédigo de Processo Civil, inclusive com a criagio de cimaras de mediacio e conciliagdo no ambito
da Administracio Publica, e pela Lei de Mediacdo, que inclui a autocomposicio de conflitos no ambito da
Administragiao Publica.
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eficacia da substancia, e depois serem incorporados, e que, portanto, nem poderiam ser
comercializados no Pais.

Sob a perspectiva econémica, verifica-se que quando o demandante ajuiza agao contra o
Estado para fornecimento de medicamentos ou tratamentos nao previstos nas politicas publicas
do SUS, a riqueza (medicamento ou tratamento) auferida corresponde ao elevado beneficio privado
frente ao baixo custo para o autor, por um lado, e ao elevado custo social frente ao baixo beneficio
a sociedade, por outro. O dilema que os postulantes das agdes impoem pode também ser percebido
na comparacao feita pela auditoria do TCESC entre as despesas de itens de saude para atender as
demandas judiciais entre 2010 e 2017, oriundas da Justica Estadual e da Justica Federal (R$
1.039.956.361,50), e para atender os hospitais proprios do Estado (R$ 625.538.471,80). Essa
situacao evidencia que as demandas judiciais concorrem pelos recursos que financiam o acesso a
medicamentos ofertados a toda a populagdo catarinense, incrementando outras desigualdades
sociais (saneamento basico, moradia, renda, educacao, nutricao etc.) que, direta ou indiretamente,
dialogam com a saude. A competi¢ao entre os recursos para atender os hospitais e para atender as
decisbes judiciais revela diversas premissas da abordagem econdmica, na medida em que se
considera que os recursos sao finitos.

E sabido que a judicializacao da satde se apresenta como elemento que incrementa um
cenario ja delicado, porquanto envolve deficiéncias na cobertura igualitaria de servigos, ma-gestao
dos recursos publicos, subfinanciamento do SUS e desabastecimento (falta de medicamentos).
Somem-se a isso a forte influéncia da indudstria farmacéutica, que oferece produtos para induzir a
demanda (demanda induzida pela oferta), as rapidas e intensas inovagdes tecnoldgicas que
promovem qualidade de vida e incentivam o desejo de “consumo de satde”, as prescri¢oes médicas
com valor de titulo executivo judicial (médicos geram demanda), muitas vezes indicando
medicamentos off /abel, experimentais ou sem registro na ANVISA, o desconhecimento das politicas
publicas do SUS por parte de médicos, juizes, advogados e pacientes, as decisoes baseadas apenas
na urgéncia médica, as falhas da Administragao Publica e as deficiéncias na aten¢ao primaria.

Portanto, o fendmeno da judicializagao predatéria da saude publica sob a percepgao
econémica da TEP, em especial no Estado Catarinense, revela que pouco se conhece acerca da
esséncia das politicas publicas estatais concretizadoras de direitos fundamentais, no que respeita a0
processo de formulagao e execugdao dos programas sociais por parte da Administracao Publica.
Nao ha duvidas de que a compreensio do comportamento dos individuos no ambito dos érgaos
do Executivo e do Judiciario exige ir além da dogmatica juridica e do préprio direito. Por isso, ndo
¢ dificil perceber a conexdo entre a predatoria judicializagdo da satde publica e a abordagem
econdmica da questao, sobretudo considerando o Estado social de natureza intervencionista e as
expectativas da sociedade quanto a concretizacio dos fins tracados pela CRFB/88, nas quais estio
inseridas as pressdes por ampla e imediata frui¢ao dos direitos sociais, como a universaliza¢ao da
saude.

5. Conclusoes

A eficiéncia na Administracao Puablica nao significa maximiza¢ao da acumulagao de riqueza,
mas um instrumento que permite concretizar o interesse publico e os direitos fundamentais, como
¢ o caso da saude, da melhor forma possivel com os recursos disponiveis, inclusive servindo de
parametro para formulacido e avaliacio de politicas publicas, até mesmo para estabelecimento de
marcos regulatorios nessa area. Ainda que nao haja conceito univoco acerca do que seja justica ou
até mesmo eficiéncia, fato ¢ que a ineficiéncia serd sempre injustica, dado que o desperdicio em
ambiente de recursos escassos e necessidades ilimitadas é injusto e nao desejavel. Por essa razao,
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afirma-se que a prestagdao de servicos de saide também deve ser eficiente, ja que o desperdicio de
recursos nao pode ser justificado pelo interesse publico. Adotar a eficiéncia na Administracao
Publica ou no Judiciario nao significa desprezar a promocao dos direitos, pelo contrario, significa
otimizar a gestao e dar maior efetividade aos direitos fundamentais ao menor custo possivel.

A primeira conclusio é de que nao existem dados fidedignos e completos produzidos pelo
governo estadual, a fim de subsidiar andlises, diagndsticos, solu¢des e projecoes acerca dos
problemas que envolvem a complexidade da judicializagdo da saude no Estado Catarinense. A
auséncia de dados confiaveis causa assimetria de informagoes e externalidades negativas, prejudica
as tomadas de decisoes individuais e coletivas e a propria articulagao entre o Sistema de Saide e o
Sistema de Justica. Ademais, o ambiente de assimetria de informag¢oes pode permitir que os agentes
(laboratérios farmacéuticos, advogados e outros) mais bem informados tenham maiores chances
de se organizar em grupos de interesse e de capturar a Administracao Publica.

A segunda conclusio se revela na importancia da utilizagdo de preceitos derivados das
ciéncias econdémicas no direito, devendo ser levado a sério o fato de que os direitos tém custos, 0s
recursos sao escassos, as acoes geram consequéncias, as normas e as decisoes judiciais produzem
externalidades positivas e negativas, os governos falham, a ma gestao das politicas publicas de saide
provoca distor¢des no sistema e o éxito na judicializa¢do predatdria incentiva novas demandas.
Nesse sentido, os pressupostos tedricos da TEP podem levantar reflexdes importantes para avaliar
o processo de tomada de decisio dos agentes e suas consequéncias, modificar arcabougos
normativos e, assim, enriquecer o direito na area da saude.

A terceira conclusao evidencia que é possivel promover melhorias nas instituicées estatais
do Sistema de Saude e do Sistema de Justi¢a envolvidas com a judicializagao predatéria do acesso
a medicamentos e tratamentos de saude no Estado de Santa Catarina, fornecendo-se incentivos 20s
seus atores para que se comportem de maneira socialmente desejada, tomem decisGes eficientes,
efetivas e voltadas a maximizagao de interesses sociais. Sabendo-se que os resultados dos processos
decisorios sao influenciados pelos incentivos existentes, pode-se elaborar politicas regulatorias no
ambito do Sistema de Saude e do Sistema de Justica que incorporem incentivos comportamentais
que tragam maior eficiéncia nas decisdes e efetividade nos resultados no que respeita a
judicializagdo da saude. Para além da necessaria construcao de solu¢ées compartilhadas por meio
do dialogo entre as institui¢oes estatais envolvidas (articulagao interinstitucional) e da busca de
resolugao administrativa dos conflitos na area da sadde, a criagdo de incentivos para o material
humano envolvido na judicializa¢io se mostra fundamental porque, ao fim e ao cabo, sdo as
pessoas que individual e coletivamente tomam decisoes.

Em sua aparente simplicidade, significa desenhar uma estrutura de incentivos que permita
aos agentes publicos envolvidos (na condi¢ao de servidores, juizes, advogados, auditores,
promotores, médicos, farmacéuticos, entre outros) maximizar o bem-estar do maior nimero
possivel de pessoas destinatarias de servigos de saude. Tal estrutura deve abarcar o mapeamento
de informacOes empiricas e representativas da realidade da saude publica e das consequéncias da
sua judicializacao no Estado, a fim de servir como ferramenta de apoio ao processo decisorio e de
parametro de atuagao administrativa e judicial mais realista e eficiente. Esse mapeamento estatistico
de informagdes deve ser feito conjuntamente com 6rgaos e instituigdes estatais do Sistema de Saiude
e do Sistema de Justica, especialmente no ambito do nicleo de apoio técnico ao Judiciario (NAT-
JUS), do comité estadual de monitoramento e resolucao de demandas de assisténcia da satde
(COMESC), do Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCESC), do Tribunal de Justica estadual
(TJSC), da Procuradoria Geral do Estado (PGESC), da Defensoria Publica e do Conselho Regional
de Medicina, de maneira articulada, compartilhada, convergente e continua para forma¢ao de um
grande banco de dados de acesso interno e externo.
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Deve-se incentivar a transparéncia e a divulgagao das informag¢des em meio eletronico de
amplo acesso a sociedade, tornando publicas as consequéncias das decisdes judiciais quanto a
origem dos recursos econémicos realocados pela Administracio Publica e os programas
negativamente afetados. Com isso, tende-se a fortalecer as institui¢cdes, promover a melhoria da
qualidade dos servicos e dos interesses sociais na area da saude, ampliar o acesso a saude publica e
minimizar a judicializa¢ao predatoria.

Reconhece-se que desenhar incentivos aos agentes publicos, apesar de fundamental, é parte
da solugio para o problema, ja que a judicializa¢ao da saide constitui fendmeno complexo, difuso
e multifacetado. No entanto, acredita-se que, aliado a analise juridica, a abordagem econémica da
questao, notadamente pela TEP, pode ser de grande valia para compreender o problema de modo
mais amplo e para além da dogmatica juridica, estimulando novas pesquisas tedricas e empiricas
sobre o tema.
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