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RESUMO

A dissertacao investiga a crise de efetividade do direito fundamental a saude no Brasil, com
especial enfoque na problemadtica da desorganizagdo e opacidade das filas de espera do Sistema
Unico de Saude (SUS) na comarca de Uberlandia-MG. O estudo parte da premissa de que o
modelo de judicializagdo classico e atomizado, embora responda a urgéncias pontuais, pode ser
estruturalmente incapaz de solucionar patologias administrativas sistémicas, gerando distorgoes
na isonomia e no planejamento das politicas publicas. Sob a égide do neoprocessualismo e da
maxima valorizacdo dos direitos fundamentais, questiona-se em que medida a adogdo de
técnicas do processo estrutural pode oferecer respostas jurisdicionais mais eficazes,
compreendidas como aquelas aptas a promover a reorganizagdo de estruturas burocraticas
falhas por meio de uma jurisdicdo prospectiva e dialégica. A pesquisa adota o método
hipotético-dedutivo, com abordagem qualitativa e estudo de caso, tendo como objeto de analise
a Acao Civil Publica n° 5041496-75.2024.8.13.0702. Analisam-se os limites do processo
tradicional, os ditames da transparéncia e a teoria do processo estrutural. Concluiu-se que o
processo estrutural, ao substituir a logica binaria da adjudicacdo cléssica por decisdes
incrementais e monitoradas, apresenta-se como promissor para superar o bloqueio institucional,
permitindo que o Poder Judicidrio atue como catalisador para garantir a publicidade das listas
de espera e, consequentemente, assegure os direitos fundamentais dos usuarios do sistema

publico de saude.

Palavras-chave: Direito a Satde. Processo Estrutural. Filas do SUS. Transparéncia
Administrativa. Judicializagao



ABSTRACT

The dissertation investigates the crisis of effectiveness of the fundamental right to health in
Brazil, with a special focus on the problem of disorganization and opacity of waiting lists in the
Unified Health System (SUS) in the district of Uberlandia-MG. The study starts from the
premise that the classic and atomized model of judicialization, although it responds to specific
emergencies, may be structurally incapable of solving systemic administrative pathologies,
generating distortions in the equality and planning of public policies. Under the aegis of neo-
proceduralism and the maximum valorization of fundamental rights, the study questions the
extent to which the adoption of structural process techniques can offer more effective
jurisdictional responses, understood as those capable of promoting the reorganization of flawed
bureaucratic structures through prospective and dialogical jurisdiction. The research adopts the
hypothetical-deductive method, with a qualitative approach and case study, having as its object
of analysis Public Civil Action 5041496-75.2024.8.13.0702. The limits of the traditional
process, the dictates of transparency, and the theory of structural process are analyzed. It was
concluded that the structural process, by replacing the binary logic of classical adjudication
with incremental and monitored decisions, is promising in overcoming institutional blockages,
allowing the Judiciary to act as a catalyst to ensure the publicity of waiting lists and,

consequently, to guarantee the fundamental rights of users of the public health system.

Keywords: Right to Health. Structural Process. SUS Waiting Lists. Administrative
Transparency. Judicialization.
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1 INTRODUCAO

Dissociar o Direito da mudanga da sociedade s6 pode resultar em injusticas ou na
auséncia de evolugdo. Isto posto, o inicio dessa pesquisa parte da ideia de que, cada vez mais,
os problemas sociais t€ém mudado, ensejando técnicas juridicas e processuais mais complexas.
Tal premissa ¢ corroborada pela mudanga realizada pela Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CF/88), na qual houve a positivagdo dos direitos fundamentais e o
estabelecimento da dignidade da pessoa humana como matriz axiologica.

Isso trouxe um movimento de busca por sua efetivagao, impondo ao Estado deveres
de prestacao concreta, visando a garantia do minimo existencial e a prote¢do de direitos
essenciais, o que, por consequéncia, demandou uma atuagao mais proativa e comprometida do
Poder Judiciario na salvaguarda dessas garantias quando provocado.

Desse modo, o direito a satide foi incluido no rol de direitos fundamentais, ensejando,
por sua natureza prestacional, obrigagdes concretas de formulacao, financiamento e execugao
de politicas publicas voltadas a promocdo do bem-estar coletivo. Contudo, no cenario
contemporaneo, a escassez de recursos publicos e as falhas na gestdo institucional geram um
estado de inefetividade sistémica, cujo sintoma mais agudo manifesta-se na opacidade e na
desorganizacio das listas de espera do Sistema Unico de Saade (SUS).

Na Comarca de Uberlandia, Minas Gerais, esse cendrio atinge contornos criticos, com
filas de espera que superam dezoito anos, silenciando o jurisdicionado diante de uma burocracia
estatal frequentemente refrataria a transparéncia ativa. Diante desse cenario, a dissertacdo, por
meio de uma abordagem qualitativa pelo método hipotético-dedutivo, se propde a investigar até
que ponto a utilizagdo de técnicas processuais estruturais pode oferecer uma resposta judicial
mais eficaz, entendida como aquela capaz de superar a fragmentacao das decisoes individuais
e fomentar a construcao de solu¢des coletivas, continuas e institucionalmente sustentaveis, as
demandas relacionadas ao direito a saude publica.

Como o tema saude publica ¢ abrangente, faz-se um recorte quanto as filas de espera
do SUS. Para tanto, sera utilizada como objeto de analise a Ag¢ao Civil Publica n. 5041496-
75.2024.8.13.0702, proposta na comarca de Uberlandia, que versa justamente sobre a auséncia
de critérios objetivos e de transparéncia no gerenciamento dessas filas. Parte-se da hipdtese de
que o processo estrutural pode constituir um instrumento mais adequado para o enfrentamento
de litigios complexos no campo da saude, promovendo maior efetividade e justica.

O objetivo geral desta pesquisa consiste em avaliar a adequacao do modelo estrutural

como ferramenta de reorganizacdo institucional e garantia da transparéncia nas listas de espera
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do SUS em Uberlandia. Para a consecucgao deste escopo, fixaram-se como objetivos especificos:
fundamentar o direito a saude sob a 6tica da dignidade humana e da proibi¢ao do retrocesso
social; analisar a tutela coletiva tradicional e a possivel insuficiéncia do processo comum diante
de lides policéntricas; sistematizar a dogmatica e as fases operacionais do processo estrutural;
examinar a marcha processual da ACP em estudo para identificar a viabilidade das técnicas
estruturais.

Para fundamentar tal investigacdo, o arcabouco teodrico ancora-se em um didlogo
interdisciplinar que transita do direito constitucional ao direito processual civil. A opc¢ao por
autores como Sarlet (2012; 2018), Canotilho (1992), Perez Luiio (1995), Ferrajoli (2009),
Candice Alves (2013) justifica-se pela necessidade de compreender os direitos fundamentais a
partir de sua valorizagdo e caracteristicas e o direito a saide nesta vertente. Sob a vertente do
neoprocessualismo, a pesquisa socorre-se das ligdes de autores como Cambi (2016) e
Dinamarco, Badar6 e Lopes (2020) para amparar a constru¢ao de uma jurisdi¢do cooperativa.

No que tange a transparéncia administrativa, recorre-se, principalmente, a autores
como Di Pietro (2025), Martins (2021) e Maciel (2020). Para o enfrentamento do processo
coletivo classico, o trabalho fundamenta-se em Mazzilli (2025), Amaral (2010) e na
sistematizacdo de Andrade, Masson e Andrade (2025). Por fim, a arquitetura do processo
estrutural e a compreensao dos litigios irradiados e policéntricos sustentam-se na matriz teérica
de Owen Fiss (2017) e Edilson Vitorelli (2021; 2025), dialogando com as lentes criticas de Cota
e Nunes (2018), Zaneti Junior et al. (2024), Arenhart (2013) e a perspectiva de Menegat e Perez
(2025).

A estrutura da dissertacdo ¢ delineada para testar a referida hipotese ao longo de seis
capitulos. No segundo capitulo, estabelece-se o fundamento material do direito a saude e os
desafios do SUS. O terceiro capitulo examina a possivel crise da tutela coletiva tradicional e a
judicializagao em massa como sintoma de falhas estruturais. No quarto capitulo, sistematiza-se
a dogmatica do processo estrutural, suas fases operacionais e caracteristicas. O quinto capitulo
promove o estudo de caso da ACP de Uberlandia, descrevendo a marcha processual e as
resisténcias institucionais. Por fim, o sexto capitulo realiza a analise de adequagdo do método,

mencionando o Tema 698 do STF e a Recomendacao n°® 163/2025 do CNJ.
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2 DIREITOS FUNDAMENTAIS E DIREITO A SAUDE

A efetivacao do direito a satide no Brasil configura um dos maiores desafios do Estado
Democratico de Direito, especialmente diante das multiplas camadas de complexidade social,
econdmica e institucional que marcam a estrutura do Sistema Unico de Saade (SUS). A
persisténcia de obstaculos relacionados a gestdo, a desigualdade de acesso e a desorganizacao
de servicos essenciais t€ém levado a busca por alternativas juridicas que superem as limitagoes
do modelo tradicional.

Nesse cenario, esta pesquisa visa o estudo de um mecanismo processual que, diante
desse emaranhado, possa contribuir para a promogao de respostas jurisdicionais mais efetivas
em relagdo ao direito a saude, em especial no que toca as filas de espera do Sistema unico de
Saude. De forma mais especifica, busca-se investigar se, para além do processo coletivo
convencional, as técnicas processuais estruturais - compreendidas como instrumentos voltados
a reorganizagdo institucional em face de violagdes continuas e sistemdticas a direitos
fundamentais - poderiam oferecer solu¢des mais adequadas e duradouras.

Como sustenta Owen Fiss (2017, p. 133), o processo estrutural se caracteriza por
permitir que “um juiz, enfrentando uma burocracia estatal no que tange aos valores de ambito
constitucional, incumbe-se de reestruturar a organizagao para eliminar a ameaga imposta a tais
valores pelos arranjos institucionais existentes”. A pertinéncia dessa abordagem sera explorada
com base na andlise de litigios envolvendo a satide publica, com foco na desorganizacao das
filas de espera do SUS na comarca de Uberlandia.

Para que se possa compreender com profundidade a viabilidade e os limites dessa
proposta, ¢ necessario, neste momento, estabelecer o arcaboucgo tedrico e normativo que
fundamenta a concepcao juridica do direito a saude. Esta se¢do, portanto, dedica atengdo a
compreensao dos direitos fundamentais, em especial a andlise do direito a satde, buscando-se
ainda apresentar o contexto que reforc¢a sua centralidade, exigindo dos intérpretes uma postura
ativa na promog¢ao de sua concretizagao.

Aborda-se as principais caracteristicas dos direitos fundamentais, com destaque para
o direito a satde enquanto direito social, cuja realizacio demanda politicas publicas
estruturadas e continuas. Serdo examinadas a evolu¢do normativa desse direito no Brasil, a
implementagdo do SUS, os principais desafios enfrentados por esse sistema, e o fendmeno da
judicializagdo da satde. Por fim, sera analisado o problema das filas de espera, destacando-se
como sua opacidade e desorganizacao ilustram os limites das respostas institucionais

tradicionais, constituindo o plano de fundo para a discussao sobre o processo estrutural como



14

instrumento potencialmente apto a reconstrucao institucional e a efetivacao coletiva do direito

a saude.

2.1 Valorizagao dos direitos fundamentais

A reorientacdo do pensamento juridico contemporaneo, marcada pela superagao do
formalismo positivista!, estabeleceu uma nova racionalidade em que a validade das normas nio
se exaure em sua conformidade procedimental, mas na aderéncia substancial aos valores
constitucionais. Nesse cendrio de mudanga de paradigma, a indissociabilidade entre a dignidade
da pessoa humana e os direitos fundamentais erigiu-se como um dos postulados basilares do
direito constitucional (Sarlet, 2012, p. 30).

Esta dignidade, compreendida como uma qualidade intrinseca e irrenunciavel da
condi¢do humana, ndo ¢ uma concessdo do ordenamento juridico, mas um dado prévio que o
Direito tem o dever permanente de reconhecer, respeitar e promover, constituindo-se como a
meta primordial da humanidade e do Estado (Sarlet, 2012, p. 31). Sob essa otica, a valorizagao
desses direitos manifesta-se na transicdo de uma legalidade puramente formal para uma
legalidade substancial, em que a validade da norma passa a depender do respeito ao seu
conteudo axioldgico, e ndo apenas do seu vigor formal (Ferrajoli, 2009, p. 20).

Deste modo, ocorre uma valorizagao dos direitos fundamentais. Segundo Canotilho, o
destaque moderno vai para o rompimento com a dependéncia através da aplicabilidade direta,
em que os direitos fundamentais se tornam imediatamente eficazes e atuais, sendo normas
diretamente reguladoras de relagdes juridico-materiais (Canotilho, 1992, p. 590). 2

Ademais, a explicacdo para a irradiacdo desses direitos sobre todo o ordenamento
juridico, ou seja, sua valorizacdo, repousa na sua dimensao objetiva. Canotilho esclarece que
os direitos fundamentais nao servem apenas ao individuo (dimensao subjetiva), mas constituem
a ordem de valores que da coeréncia ao Estado (Canotilho, 1992, p. 533).

Essa transformagao ¢ impulsionada pela distingao entre regras e principios. De acordo
com a dogmatica de Canotilho (1992, p. 544-545), as regras sdo normas que impdem, proibem

ou permitem algo em termos definitivos, configurando-se como direito definitivo de aplicagao

! Paradigma que reduzia a validade da norma a dimensio procedimental. Sob essa perspectiva, o Direito é
compreendido como um sistema autossuficiente e fechado, no qual a "validade" de uma regra decorre
exclusivamente do fato de ter sido editada pela autoridade competente, seguindo os ritos formais estabelecidos
pelo ordenamento, independentemente de seu contetido ético ou de sua justiga material (Ferrajoli, 2009, p. 21).

2 Vale destacar que Canotilho (1992, p. 590) diz que a aplicabilidade direta das normas consagradoras de direitos,
liberdades e garantias ndo implica, automaticamente, a transformacdo desses direitos em direitos subjetivos,
concretos e definitivos.
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binaria. Em contrapartida, os principios sdo definidos como normas que requerem a realizagao
de algo, mas do melhor modo possivel, com base nas possibilidades faticas e juridicas. Eles
impdem a otimiza¢do de um direito ou de um bem juridico (Canotilho, 1992, p. 545). Nesta
senda, os direitos fundamentais operam frequentemente como principios.

Essa reorientagdo ¢ aprofundada pela compreensdo da dignidade ndo como um
conceito estatico, mas como o motor da eficacia irradiante que vincula a interpretagdo de todos
os ramos do Direito, inclusive nas relagdes entre entidades. Assim, a dignidade assume uma
dimensao bivalente, configurando-se simultaneamente como um limite a intervengao estatal e
como uma tarefa de prestacdo, exigindo que o Estado utilize o instrumental dos direitos
fundamentais para criar as condi¢cdes materiais minimas de existéncia (Sarlet, 2012, p. 58-59).

O processo evolutivo dessas garantias demonstra que a valorizagdo ¢ cumulativa,
integrando liberdades negativas a prestacdes positivas e direitos transindividuais, visando
sempre a blindagem do individuo contra as crises do Estado contemporaneo (Pfaffenseller,
2007, p. 99-105).

No cendrio brasileiro, essa arquitetura impde que tais garantias sejam interpretadas
como o nucleo axioldgico da tutela constitucional, do qual se deve extrair a maxima efetividade
possivel diante de omissdes sociais (Cambi, 2018, p. 37-38). Nesse viés, o direito a satde
configura-se como o locus privilegiado onde a tensdo entre o limite defensivo e a tarefa
prestacional se manifestam de modo mais dramatico.

Tal obrigagdo materializa-se na necessidade de politicas publicas eficientes que
atendam ao comando do artigo 196 da Constitui¢do Federal, de modo que a inércia estatal diante
de falhas estruturais, como, no ambito da satde, a opacidade e a desorganizagdo das filas de
espera, nao representa apenas uma falha administrativa, mas, potencialmente, uma violagao
direta ao nucleo essencial da dignidade humana.

Consequentemente, a irradiagdo desses valores promove uma dinamizagao da
pretensdo juridica, permitindo que os individuos articulem suas demandas a partir da forca
normativa da Constituicdo. Sob essa perspectiva de vinculatividade, os direitos fundamentais
deixam de ser conceitos abstratos para impulsionar a justiciabilidade das posigdes subjetivas,
servindo como base justificadora para o controle de omissdes desarrazoadas. Esse cenario € a
condi¢do basica para compreender por que o direito a saude ocupou posicdo central no debate
juridico, exigindo que os poderes publicos oferegam respostas que superem a retorica normativa

em favor da efetividade social.
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2.1.1. Neoprocessualismo

Muito além do fundo constitucional inerente a pesquisa, tem-se também um fundo
processualista que envolve todos os aspectos do presente trabalho. E fundamental esclarecer,
contudo, que o direito material possui existéncia e validade autonomas, de modo que o processo
nao deve ser confundido com a esséncia do direito em si, mas compreendido como o
instrumento indispensavel para garantir sua efetividade em situagdes de inadimplemento ou
resisténcia (Pinto; Alves, 2018, p. 357).

A jurisdi¢do ndo cria o direito, mas atua para resguardar pretensdes legitimas que nao
foram satisfeitas de forma voluntaria, assegurando que a promessa contida na norma material
encontre concretizacdo por meio da técnica processual (Pinto; Alves, 2018, p. 356-357). Afinal,
a possibilidade de tutela € o que move, verdadeiramente, a atuacao de diversos 0rgaos.

Dessa forma, a evolugdo do direito processual foi um processo de maturagao cientifica
que nao ocorreu de forma automatica, mas por meio de sucessivas rupturas paradigmaticas.
Segundo Dinamarco, Badar6 e Lopes (2020, p. 38), o processo ndo ¢ um fendomeno surgido em
estado de perfei¢do, mas uma construcao historica que reflete as necessidades politicas e sociais
de cada época, transicionando de uma visdo puramente pratica para uma disciplina dotada de
rigor metodoldgico e autonomia.

A Teoria Geral do Processo ¢ um conjunto de conceitos e principios que conferem
unidade ao sistema, permitindo que as crises juridicas sejam resolvidas mediante a atuacdo da
vontade concreta do direito (Dinamarco; Badar6; Lopes, 2020, p. 27). Essa unidade estrutural
¢ fundamental para que o processo cumpra sua missdo de oferecer prote¢do aos direitos
fundamentais (Dinamarco; Badar6; Lopes, 2020, p. 28-29).

Isto posto, o desenvolvimento cientifico do direito processual civil é segmentado em
trés fases metodologicas que refletem a evolugao da relagdo entre o rito e o direito substantivo.
Inicialmente, a fase do Sincretismo ou Praxismo® caracterizou-se pela auséncia de autonomia
cientifica, na qual o processo era concebido como mero apéndice do direito material e a acao
definida como o proprio direito em movimento (Dinamarco; Badar6; Lopes, 2020, p. 71).

A ruptura com esse modelo ocorreu com o advento do Processualismo ou fase
cientifica, que estabeleceu o processo como uma relagdo juridica autdnoma e distinta da relacio
de direito material, consolidando institutos proprios como os pressupostos processuais, embora

sob um isolamento técnico muitas vezes formalista (Lourencgo, 2011, p. 77-78).

3 Existente até meados do séc. XIX.
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A superagdo dessa introspecgdo tedrica deu lugar ao Instrumentalismo, fase que
reconheceu o processo como um instrumento ético e politico voltado a pacificagdo social e a
realiza¢do dos escopos sociais e politicos da jurisdi¢do (Dinamarco; Badaro; Lopes, 2020, p.
72). Nesta, o processo era distinto do direito material, porém, se relacionava com ele.

A fase instrumentalista ¢ a da consciéncia do processo como instrumento a servico de
finalidades sociais e politicas. Nao se trata apenas de aplicar a lei ao caso concreto ou de cultuar
a pureza dos conceitos processuais, mas de compreender o sistema como um canal de realizagao
da justica e de promocgao do bem-comum. O formalismo, aqui, ndo desaparece, mas passa a ser
valorado conforme sua capacidade de servir aos escopos sociais da jurisdi¢do, abandonando a
ideia de que a forma € um fim em si mesma. O processo instrumentalista €, portanto, o processo
comprometido com o resultado juridico e social da demanda.

Atualmente, o sistema processual encontra-se em sua quarta etapa, o
neoprocessualismo. O art. 1° do Codigo de Processo Civil de 2015 (Lei 13.105/2015) traz em
seu bojo um dos ditames a corroborar tal premissa, “art. 1° - O processo civil sera ordenado,
disciplinado e interpretado conforme os valores e as normas fundamentais estabelecidos
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, observando-se as disposicoes deste Codigo™

(Brasil, 2015). Segundo Faria, tal corrente seria:

Trata-se, em sintese, da necessidade de se interpretar as regras processuais com 0s
oculos da Constituicdo, vez que o processo existe para implementar os direitos
fundamentais e, nesse mister, ndo pode, obviamente, deixar de atender as garantias
indispensaveis a um processo justo. (Faria, 2012, p. 107)

Carlos Alberto Alvaro de Oliveira o nomeia como sendo o “formalismo-valorativo”

(Oliveira, 2007, p. 22), conceituando como:

O processo ¢ visto, além de técnico, como um fendomeno cultural, produto do homem
e ndo da natureza. Nele, os valores constitucionais, principalmente os de eficacia e
seguranga, ddo lugar a direitos fundamentais, com caracteristicas de normas
principais. A técnica passa para segundo plano, como mero meio para alcangar o valor.
O objetivo final do processo ndo é mais apenas a realizagao do direito material, mas
a concretizagdo da justica material, de acordo com as peculiaridades do caso. A logica
¢ argumentativa, problematica, de racionalidade pratica. O juiz, mais do que ativo,
deve ser cooperativo, como exige um modelo de democracia participativa e a nova
logica que informa a discussdo judicial, ideias inseridas em um novo conceito, o de
cidadania processual (Oliveira, 2007, p. 22-23, traducdo prépria).

Nesse contexto, o neoprocessualismo emerge como uma resposta a complexidade das
relagdes sociais contemporaneas, abandonando o mecanicismo subsuntivo em favor de um

modelo cooperativo e democratizado (Faria, 2012, p. 105-106). Sob essa égide, o processo €
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compreendido como direito constitucional aplicado, exigindo do magistrado uma postura ativa
e dialogica, consubstanciada nos deveres de consulta e auxilio, visando sempre a primazia do
julgamento de mérito e a pacificagao social (Lourengo, 2011, p. 80, 103). Assim, a hermenéutica
neoprocessualista baseia-se na conduta ética a ser praticada por aqueles que litigam em juizo
(Pinto; Alves, 2018, p. 362)

Diante da impossibilidade de compreender o todo apenas pelo estudo isolado das
partes, exige-se o desenvolvimento de um pensamento complexo capaz de analisar a ordem
dentro da desordem. O sistema deixa de operar sob a ldgica da certeza e da estrutura piramidal
dos coédigos para assumir um paradigma normativo aberto, marcado pela inflagdo legislativa,
pela profusdo de microssistemas autonomos e pela preponderancia dos principios juridicos
(Cambi, 2016, p. 33).

Busca-se superar o positivismo juridico classico através de uma leitura
constitucionalizada do fendmeno juridico, combatendo a negagdo de direitos baseada em
critérios meramente burocraticos. A critica doutrinaria volta-se contra o "império do rito",
rejeitando-se o sistema que condiciona o acesso a justica a sobrevivéncia das partes perante as
"armadilhas e artimanhas criadas pelo sistema juridico" (Cambi, 2016, p. 33).

De tal modo, o neoprocessualismo propde a construcdo de técnicas voltadas a
promogdo da tutela jurisdicional adequada, efetiva e célere, sem, contudo, esquecer-se das
garantias fundamentais. Nao se trata de negar a forma, mas de encontrar um ponto de equilibrio.
Nessa perspectiva, a conducao do processo deve ter como escopo final a justica da decisdo,
impondo ao magistrado uma postura ativa consubstanciada nos deveres de esclarecimento,

prevenc¢do, consulta e auxilio aos litigantes. Cambi leciona:

Abandonar o império do modelo tedrico 16gico-dedutivo do silogismo judiciario, sob
este aspecto externo, significa aproximar o magistrado das questdes politicas,
imprescindiveis a uma interpretacdo axioldgica do direito, desconstruindo o mito da
neutralidade do juiz e, principalmente, transformando o processo em um instrumento
democratico (Cambi, 2018, p. 158).

Certo ¢ que ndo se pode fortalecer o formalismo processual sob premissas vazias. A
racionalidade pode cultuar excessivamente os aspectos procedimentais, fazendo prevalecer
regras sobre o direito material. O neoprocessualismo, ao incorporar as necessidades de
compreender e utilizar as técnicas processuais, a partir das bases constitucionais, traz novas
ideias que permitem revisar posic¢des tradicionais, incapazes de transformar a realidade pela via

juridica. Portanto, o que se pde, € que as decisoes judiciais ndo podem se prender estritamente
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a norma, mas devem levar em consideragao o contexto histdrico social e interdisciplinar. Nesta

linha, ensina Eduardo Cambi:

A existéncia de um processo cooperativo depende de um juiz isondmico na condugéo
do didlogo processual, isto €, que o observe rigorosamente o contraditorio antes de
tomar qualquer decisdo (mesmo as que envolvam questdes de oficio), mas assimétrico
quanto as decisdes, a fim de fazer respeitar a autoridade do Estado na resolugdo de
conflitos, além das necessarias garantias judiciais da independéncia e¢ da
imparcialidade, sem as quais nao ha processo tampouco decisdes justas (Cambi, 2018,
p. 145-146).

Portanto, a norma sera resultado de ato volitivo do aplicador do direito, ndo apenas
uma interpretagdo cognitiva (Cambi, 2018, p. 62). Quando o magistrado tem de interpretar uma
norma, ele pode se deparar com “areas claras ou zonas de certeza positiva”, na qual ele vé
expressamente que ¢ aplicado, ou com “dreas escuras ou zonas de certeza negativa” nas quais
o aplicador da lei v&€ que os fatos claramente ndo se encaixam. Ou seja, tem-se conceitos
juridicos determinados, concretizados e controlados judicialmente.

Contudo, pode acontecer de existir as denominadas “areas cinzentas ou zonas de
incerteza”, nas quais existem diversas opinides na hipotese do caso concreto se enquadrar a
norma.* Nestas situagdes, o uso das normas constitucionais e da interpretacdo do jurista vio

delimitar a aplicagao do Direito. Por conseguinte, o autor ensina:

Percebe-se, nesse processo de aplicacdo da regra constitucional, que a norma ¢
resultado de um discurso racional de convencimento e vontade. Com efeito, as
decisdes judiciais ndo resultam, pura e simplesmente, dos conceitos legais, por
intermédio de silogismo logico-formal (Cambi, 2018, p. 62).

Assim, norma tem carater subjetivo e objetivo, pois resulta da interpretacdo, que,
eminentemente, tem ligacdo com a propria expressao humana. A ideia, portanto, no
neoprocessualismo, ¢ entender que os juizes ndo sdo maquinas, que hd uma interpretacdo que
vai acontecer ligada a propria sensibilidade humana, que o direito processual ndo € s6 a norma,
mas justica constitucional também.

Ou seja, toda aplicagdo de um direito fundamental levard em conta o cenario que se
tem ao fundo: valorizagdao dos direitos fundamentais, (o fundo constitucional) e a corrente

neoprocessualista. Teremos, portanto, um direito processual que se preocupa com o tipo de

* Tais conceitos se diferenciam do que é certeza e incerteza definida. Cambi os nomeia como: 4reas claras ou zona
de certeza positiva, nas quais o julgador enquadra, de modo evidente, fatos na expressao legal - sabe-se com certeza
0 que ¢é; e areas escuras, na qual o aplicador da lei verifica, sem maiores dificuldades, que os fatos nao se encaixam
na hipotese normativa - zonas de certeza negativa, sabe-se, com certeza, que néo é.
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decisdo que sera dada, em especial pela observancia dos preceitos constitucionais. Dito isso,

passa-se a exploragao do que os direitos fundamentais representam neste cenario.

2.2 Delimitag¢des Conceituais dos Direitos Fundamentais

Os direitos fundamentais assumem uma posicdo privilegiada no ordenamento
nacional, funcionando como pilares orientadores para todos os individuos e Estado, tanto na
esfera publica quanto na privada. E imperativo consignar que a analise ora empreendida ndo
ambiciona o esgotamento da densa e multifacetada teoria dos direitos fundamentais, dada a
vastiddo tematica e as discussdes doutrindrias que circundam o instituto. O recorte
metodologico adotado foca, estritamente, na apresentacdo dos pressupostos conceituais e
estruturais indispensaveis para fundamentar o objeto central desta investigagdo: a efetividade
do direito a saude perante as omissdes administrativas. Busca-se, portanto, delimitar os
principais aspectos dos direitos fundamentais.

Desta feita, para a existéncia de um Estado de Direito, ¢ imprescindivel a presenca dos
direitos fundamentais, pois estes constituem a base de legitimidade e o limite material ao
exercicio do poder politico. Assim, estabelece-se uma relagdo de interdependéncia profunda e
reciproca, tanto na génese como no funcionamento, entre o Estado de Direito e os direitos

fundamentais. Nesse sentido, Perez Lund ensina:

O constitucionalismo atual ndo seria o que ¢ sem os direitos fundamentais. As normas
que sancionam o estatuto dos direitos fundamentais, juntamente com aquelas que
consagram a forma de Estado e as que estabelecem o sistema econdmico, sdo as
decisivas para definir o modelo constitucional de sociedade. (...) Assim, da-se um
estreito nexo de interdependéncia, genética e funcional, entre o Estado de Direito e os
direitos fundamentais, ja que o Estado de Direito exige e implica para garantir os
direitos fundamentais, enquanto estes exigem e implicam para sua realizagdo o Estado
de Direito (liberal ou social) (...) (Perez Lund, 1995, p. 19, tradug¢éo propria).

Assim, o Estado de Direito constitui o pressuposto para a salvaguarda destas
prerrogativas, ao passo que a plena realizacdo dos direitos fundamentais ¢ o que confere
substancia e sentido ao proprio Estado de Direito. A natureza do modelo de Estado ¢ definida
pela amplitude e pelo significado que os textos constitucionais atribuem ao catalogo de direitos
fundamentais (Perez Lund, 1995, p. 19, traducao propria).

Neste norte, os direitos fundamentais representam o resultado do acordo basico das

diferentes forcas sociais, alcancado a partir de relagcdes de tensdo e dos consequentes esforcos

de cooperacao visando a realizacdo de objetivos coletivos. Nesse sentido, desempenham uma
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funcdo legitimadora essencial para o Estado de Direito, operando como o pressuposto de
consenso indispensavel para a estabilidade democratica. Em termos axiologicos, estes direitos
organizam os valores objetivos do ordenamento, vinculando a obediéncia civil ao respeito a tais
garantias e assegurando, simultaneamente, a abertura e a liberdade do processo politico em
sociedades pluralistas (Perez Lund, 1995, p. 27, tradugdo propria).

Tecnicamente, os direitos fundamentais sdo definidos como posi¢des juridicas,
incorporadas a Constituicdo e, portanto, subtraidas da livre disponibilidade do legislador
ordinario, gozando de uma protecao reforcada que assegura sua estabilidade e aplicabilidade
imediata (Sarlet, 2018, p. 32). A delimitagdo conceitual precisa exige, contudo, a distin¢ao

classica proposta por Canotilho:

As expressoes «direitos do homem» e «direitos fundamentais» sdo frequentemente
utilizadas como sindénimas. Segundo a sua origem e significado poderiamos distingui-
las da seguinte maneira: direitos do homem sdo direitos validos para todos os povos e
em todos os tempos (dimensao jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais sao
os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espacio-
temporalmente (Canotilho, 1992, p. 529).

Os direitos fundamentais ndo sao frutos da concessao espontanea do detentor do poder.
Sao as mudangas sociais que fazem surgir outras demandas e necessidades que reclamam novos
direitos (Cambi, 2016, p. 52-53). Essa metamorfose constante ¢ descrita por Pérez Luiio como
uma transi¢ao simbdlica para o Estado Constitucional, em que a estrutura rigida do sistema
juridico deve ser repensada (Pérez Lufio, 2012, p. 37).

Por conseguinte, a teoria dos direitos fundamentais emerge na comunidade juridica
amparada por pressupostos que orientam a superagdo do paradigma classico, destacando-se a
critica contundente ao legalismo e ao formalismo juridico em favor da positivacao
constitucional dos valores éticos. Esse movimento consolida a crenga na forga normativa da
Constitui¢do, estendendo tal eficdcia aos seus principios, ainda que estes se apresentem
potencialmente contraditorios, e reforca o compromisso inarredavel com os valores
constitucionais, centrados, primordialmente, na salvaguarda da dignidade humana (Cambi,
2016, p. 10-12).

Alves (2013, p. 28) descreve que os direitos fundamentais ndo estdo circunscritos ao
Estado, de modo que seu reconhecimento também engloba a participagdo da populacdo, que
faria parte de seu plano conceitual. Além disso, € importante considerar também quem sao os
titulares e destinatarios desses direitos. Nesse viés, a titularidade, ou subjetividade ativa,

compreende os entes, sejam pessoas fisicas ou, em determinadas circunstancias, pessoas
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coletivas, habilitados a invocar a prote¢do conferida pela norma jusfundamental. Ressalte-se
que, para Canotilho, a extensdo da titularidade as pessoas coletivas (sociedades, associacoes) ¢
imperativa desde que o direito em questdo seja compativel com a sua natureza, como ocorre
com a liberdade de associagdo ou a protecao de dados (Canotilho, 1992, p. 535).

Em contrapartida, a destinatariedade, ou subjetividade passiva, designa os sujeitos
sobre os quais recai o dever juridico de absten¢ao ou de prestacao, visando a concretizagao do
direito reclamado. Conforme leciona Sarlet (2018, p. 158), essa dimensao passiva ndo se
restringe a figura do Estado (eficacia vertical), mas estende-se aos entes particulares por forca
da eficacia horizontal dos direitos fundamentais, vinculando-os ao contetido preceptivo das
normas constitucionais nas relagdes interprivadas. Assim, a relacao juridica fundamental se
consolida na correlacdo entre o poder de exigir do titular e o dever de observancia imposto ao
destinatario, cuja intensidade ¢ determinada pelo ambito de protecdo da norma e pela natureza
do vinculo juridico estabelecido (Sarlet, 2018, p. 162).

A luz de tal entendimento, é necessario destacar que os direitos fundamentais se
classificam em categorias. Inicialmente, podem ser classificados em direitos fundamentais
formais ou materiais. De todo modo, via de regra, os direitos fundamentais que estdo previstos

em um texto constitucional ja sdo formais. Nesse sentido, ensina Canotilho:

Os direitos consagrados e reconhecidos pela constituicdo designam-se, por vezes,
direitos fundamentais formalmente constitucionais, porque eles sdo enunciados e
protegidos por normas com valor constitucional formal (normas que tém a forma
constitucional) (Canotilho, 1992, p. 539).

Assim, entende-se que por constar do texto constitucional ja se teria esse carater
formal. Aqui, vale o destaque que Canotilho trata da "clausula aberta", indicando que existem
direitos que, embora sem assento formal no catdlogo constitucional, gozam de natureza
fundamental por sua substancia (Canotilho, 1992, p. 539).

Por outro lado, a concepcao material dos direitos fundamentais liga-se a busca pelo
seu sentido essencial, pela substancia do direito fundamental, que passa a ser elemento
imprescindivel para sua configura¢do (Alves, 2013, p. 29). Ou seja, ainda que se tenha um
direito que ndo esta inscrito na Constituigdo, se este tem contetido de direito fundamental, assim
o sera, pela sua substancia. “Direitos fundamentais materiais seriam, nesta perspectiva, os
direitos que conferem subjectivamente um espaco de liberdade de decisdo e de auto-realizacao,
servindo simultaneamente para assegurar ou garantir a defesa desta subjectividade pessoal (...)”

(Canotilho, 1992, p. 542). Nessa vertente, Canotilho ensina:
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No ambito dos direitos fundamentais, a distingdo reconduz-se ao seguinte: ha direitos
fundamentais consagrados na constitui¢do que s6 pelo facto de beneficiarem da
positivacdo constitucional merecem a classificagio de constitucionais (e
fundamentais), mas o seu conteido ndo se pode considerar materialmente
fundamental; outros, pelo contrario, além de revestirem a forma constitucional, devem
considerar-se materiais quanto a sua natureza intrinseca (direitos formal e
materialmente constitucionais) (Canotilho, 1992, p. 542).

Isto posto, além de serem classificados de modo formal ou material, os direitos
fundamentais podem ser objetivos ou subjetivos, em sua chamada multifuncionalidade dos
direitos fundamentais (Sarlet, 2025, p. 294). Vale destacar a importancia desta classificacao, ja
que a partir desse aporte conceitual € que se entendera as dimensdes do direito a saude.

Nestes termos, conforme leciona Canotilho, de modo objetivo, os direitos
fundamentais funcionam como uma ordem de valores que irradia sobre todo o ordenamento
juridico (Canotilho, 1992, p. 552). Essa dimensao implica que o Estado nao tem apenas o dever
de ndo intervir, mas a responsabilidade pela positivacdo, concretizacdo e protecdo desses
direitos, impedindo inclusive a diminui¢do do seu conteudo.

Segundo Sarlet (2018, p. 150) a perspectiva objetiva ndo se trata de mero oposto da
perspectiva subjetiva.’ A funcio objetiva dos direitos fundamentais decorre da ideia de que eles
incorporam e expressam determinados valores objetivos fundamentais da comunidade, logo,
devem ter sua eficacia valorada ndo meramente do ponto de vista individual, mas como ponto

de vista da sociedade. Dessa forma, o jurista elucida:

A perspectiva objetiva dos direitos fundamentais constitui fungdo
axiologicamente vinculada, demonstrando que o exercicio dos direitos
subjetivos individuais estd condicionado, de certa forma, ao seu
reconhecimento pela comunidade na qual se encontra inserido e da qual ndo
pode ser dissociado, podendo-se falar em responsabilidade comunitaria dos
individuos (Sarlet, 2018, p. 151-152).

Assim, os direitos fundamentais em sua dimensdo objetiva “transformam-se em
principios superiores do ordenamento juridico-constitucional considerado em seu conjunto, na
condi¢do de componentes estruturais basicos da ordem juridica” (Sarlet, 2018, p. 149). Isto
posto, a partir da compreensdo da eficacia objetiva dos direitos fundamentais, todos esses
direitos assumem também uma dimensdo transindividual, ndo se limitando a protecao de

posicdes juridicas subjetivas (Sarlet, 2018, p. 150).

5 Ou seja, ndo é porque uma posigio juridica é subjetiva que, necessariamente, teriamos um direito objetivo que a
preveja (Sarlet, 2018, p. 150).
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Isso significa que, além de assegurarem prerrogativas individuais, os direitos
fundamentais irradiam efeitos normativos sobre todo o ordenamento juridico, vinculando
diretamente os 6rgaos estatais por meio de sua eficacia dirigente. A existéncia dessa perspectiva
objetiva, contudo, ndo exclui a presenca de normas constitucionais impositivas ao Estado

(Sarlet, 2018, p. 150-151). Em tal cenario, esclarece Sarlet:

(...) os direitos fundamentais ndo se limitam a fun¢@o precipua de serem direitos
subjetivos de defesa do individuo contra atos do poder publico, mas que, além disso,
constituem decisdes valorativas de natureza juridico-objetiva da Constitui¢do, com
eficacia em todo o ordenamento juridico e que fornecem diretrizes para os 6rgdos
legislativos, judiciarios e executivos (...) (Sarlet, 2018, p.149).

Além disso, os efeitos da perspectiva objetiva podem ser potencialmente autonomos,
no sentido de ndo estarem necessariamente atrelados aos direitos fundamentais consagradores
de direitos subjetivos, mas nem por isso serdo normas destituidas de exigibilidade pela via
judicial (Sarlet, 2018, p. 155).

Nesses termos, Sarlet ensina que eles vao “(...) resultando na institui¢do de deveres
vinculantes (juridicamente exigiveis) por parte dos poderes publicos no sentido de proteger as
pessoas contra as violagdes de seus direitos por parte do proprio Estado e dos particulares”
(Sarlet, 2018, p. 155). Para além, “na medida que a Constituicdo incorpora valores da
comunidade transformando-os em direito objetivo, deve-se obedecer a efetividade em prol
desta mesma comunidade em uma dimensao que ultrapasse o individuo” (Alves, 2013, p. 32).

Noutra ponta, o carater subjetivo dos direitos fundamentais ¢ a prerrogativa conferida
as pessoas de terem respeitada a pretensdo a ser satisfeita. Assim, o Estado ndo pode atuar de
modo a interferir nesses direitos, tanto individual quanto coletivamente (Alves, 2013, p. 34).
Isso significa dizer que o titular de um direito subjetivo pode requerer que o ente estatal cumpra
0 que esta positivado, exigindo-o formalmente. Embora o particular ndo possa "dar ordens"
diretas ao Estado, a sua posi¢do subjetiva confere-lhe o poder juridico de acionar a tutela
jurisdicional para compelir a Administra¢do ao cumprimento do dever omitido.

Assim, direito fundamental subjetivo € a possibilidade de que o titular de um direito
fundamental requeira judicialmente seus interesses juridicamente tutelados perante o
destinatario (obrigado). Sarlet (2018, p. 158) entende essa perspectiva em sentido amplo, ja que
para o titular de um direito se abre um leque de possibilidades, que estd vinculado alguns
fatores, como o espacgo de liberdade da pessoa individual que ndo se encontra garantido de
maneira uniforme, ou a existéncia de inequivocas distingdes no que tange ao grau de

exigibilidade dos direitos individualmente considerados, de modo especial, em se considerando
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os direitos a prestacdes sociais materiais, bem como os direitos fundamentais constituem
posigoes juridicas complexas, podendo conter direitos, liberdades, pretensoes.

Nesses termos, a perspectiva subjetiva ¢ complexa, pois ha um conjunto de posicdes
estruturalmente diferenciadas, ndo apenas no que tange a positivagao, conteuido e alcance, mas
também as fungdes que desempenham (Sarlet, 2018, p. 159).

Sarlet (2018) diz que, em relagcdo a noc¢do subjetiva, podem integra-la os direitos a
qualquer coisa (incluindo as agdes negativas e positivas do Estado e/ou particulares (direitos de
defesa e direitos a prestacdo)), as liberdades (no sentido de negagdo de exigéncias e proibi¢des)
e os poderes (competéncias ou autorizagdes).

Quando, no ambito da perspectiva subjetiva, se fala em direitos fundamentais
subjetivos, estd a se referir a possibilidade de seu titular de fazer valer judicialmente os poderes,
as liberdades ou mesmo o direito a agdo ou as acdes negativas ou positivas que lhe forem
outorgadas pela norma consagradora do direito fundamental em questao.

Sarlet (2018, p. 160) sustenta uma presun¢do em favor da prevaléncia da perspectiva
subjetiva dos direitos fundamentais baseado em alguns alicerces. O primeiro ¢ de que os direitos
fundamentais visam a prote¢ao do individuo, e nao da coletividade, ao passo que a perspectiva
objetiva consiste, em primeira linha, no refor¢o da protecao juridica dos direitos subjetivos.

Como segundo alicerce, tem-se a relacdo do carater principiologico dos direitos
fundamentais, ressaltando que reconhecer um direito subjetivo significa maior realizagdo do
que a previsdo de obrigagdes de cunho meramente objetivo (Sarlet, 2018, p. 159-161). Isso
significaria dizer que os direitos fundamentais sdo, primeiramente, direitos individuais, e, se
estiverem previstos constitucionalmente como direitos individuais, isso se dard como direito
subjetivo.

Neste ponto, vale dizer que nem todo direito fundamental é considerado subjetivo.
Nessa perspectiva, certos direitos operam como normas de valor e orientagdo, sem
necessariamente gerar pretensdes subjetivas imediatamente exigiveis.®

Sarlet (2025, p. 288) ressalta que quando as posi¢des dos direitos fundamentais (em
sentido amplo) sdo analisadas de forma isolada, passam a se configurar como direitos
subjetivos, com um contetido mais especifico, podendo assumir tanto uma natureza negativa
quanto positiva.

Um exemplo de tal situagdo seria o direito a saude. Isso porque ele ndo se resume a

uma Unica dimensdo, mas abrange, enquanto direito fundamental em sua totalidade, tanto

¢ Exemplo disso ¢é o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que, embora fundamental, muitas vezes
se manifesta mais como diretriz para a agdo estatal do que como direito individual concreto.
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aspectos negativos, como os direitos de defesa, que protegem contra interferéncias estatais,
quanto aspectos positivos, que envolvem obrigagdes de prestagdo por parte do Estado. Assim,
o direito a satde funciona como direito de defesa quando serve para contestar agdes que
prejudiquem a saude individual ou reduzam os niveis de protecao ja assegurados.

Por outro lado, na sua faceta positiva, esse direito pode fundamentar a reivindicagio
de agdes concretas do poder publico, como fornecimento de medicamentos, internagdes
hospitalares ou mesmo a ado¢do de normas. Dessa forma, ndo se fala em um unico direito a
saude, mas em multiplos direitos. Assim, na dimensao subjetiva, os direitos dos cidadados frente
ao Estado e a outros individuos podem se traduzir em expectativas positivas (de prestacdo) ou
negativas (de nao lesdo). Um direito subjetivo representa sempre uma pretensao imposta a
outrem, cuja violagdo pode ensejar agdo judicial (Cambi, 2016, p. 55).

Nessa perspectiva, conhecem-se as principais classificagdes dos direitos fundamentais.
E importante destacar que esses direitos permeiam o ordenamento juridico, influenciando todos
os niveis e poderes, Executivo, Legislativo e Judicidrio, além das relagdes entre particulares ou
destes com o Estado. As relagdes juridicas sdo, portanto, moldadas por esse cenario, cujo
macroordenador ¢ a dignidade da pessoa humana, que demanda, além da mera aceitagdo, uma

postura efetiva de concretizagdo. Como assevera Alves:

Obriga-se que o Poder Executivo cumpra as normas definidoras dos direitos
fundamentais e, se ambos os Poderes (Executivo e Legislativo) ndo atuarem em prol
dos direitos fundamentais, essa tarefa sera transferida ao Poder Judiciario, por meio
da prestagdo jurisdicional que também se destina a salvaguarda dos direitos
fundamentais — sua concretizagdo (Alves, 2013, p. 41).

Vale dizer que essa vinculacdo imediata decorre do principio da aplicabilidade direta
das normas definidoras de direitos fundamentais, conforme o art. 5°, §1° da Constituicao
Federal Brasileira. Diferente das normas de organiza¢do ou das promessas programaticas do
constitucionalismo antigo, as normas jusfundamentais possuem eficécia plena, o que significa
que podem e devem ser aplicadas independentemente de regulamentacdo infraconstitucional
(Canotilho, 1992, p. 589-590).

Além do principio da aplicagdo imediata, o art. 5°, §2°, da Constitui¢do Federal
assegura a atualizacao constante do ordenamento juridico para acompanhar a evolugao historica
da humanidade. Essa historicidade dos direitos fundamentais revela o seu carater dinamico,
fruto de um processo gradual de luta e conquista por novas liberdades, demonstrando que esses

direitos ndo sdo estaticos, mas se adaptam as transformacgdes sociais e culturais.



27

Portanto, a partir das nuances dadas, € possivel compreender a importancia dos direitos
fundamentais, e como eles irdo impactar dentro da esfera de um pais. O ordenamento juridico
brasileiro, expressamente, consagrou parte dos direitos fundamentais no art. 5° da Constituicao
Federal, existindo um movimento social, politico e jurisdicional pela sua efetivagdao. Além
disso, reconheceu outros direitos com natureza fundamental oriundos das normas
internacionais, como a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, seu comprometimento pela
constante busca pela dignidade da pessoa humana e do minimo existencial.

Nesta senda, a CF/88 exaltou o direito a saide como um direito social fundamental,
tendo, portanto, caracteristicas e ligagdes intrinsecas ao contetido apresentado, reclamando
efetivacdo e atuagdo estatal para sua prestacdo positiva. Dessa forma, passa-se a explorar o

direito a satude e o que ele significa dentro do ordenamento juridico brasileiro.

2.3 A saude como direito fundamental social na Constituicao de 1988

Quando se fala em satde, o primeiro marco tedrico-referencial que se tem ¢ o conceito
no preambulo da Constituicdo da Organizacdo Mundial da Satide (OMS) de 1946, que trouxe a
satide como o completo bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a auséncia de doengas.
Em seguida, tem-se a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem de 1948 que trouxe o
direito a saude, derivado do direito a vida, porque ¢ por meio da efetivagdo da satide que se
garante a preservacao, a continuidade e a dignidade da propria existéncia humana (Alves, 2013,
p. 113).

Posteriormente, o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais ’
(Decreto n°® 592, de 6 de julho de 1992), incorporado pelo Direito Brasileiro, trouxe o direito a
saude positivado, com estabelecimento da satide como prestacdo do Estado, com carater
preventivo e curativo, bem como houve a criacdo da Comissdo de tais direitos, destinada a
sistematizar como aconteceria a implementacdo dos direitos sociais.

No ambito interno, a Constitui¢do Federal de 1988 consolidou uma ruptura
paradigmatica no tratamento juridico conferido ao direito a saude, transicionando de um modelo

seletivo e contributivo para um sistema universal de protecao social. Com a positivagcdo do

70 Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos foi adotado pela XXI Sessdo da Assembléia-Geral das
Nagoes Unidas, em 16 de dezembro de 1966; O Congresso Nacional aprovou o texto do referido diploma
internacional por meio do Decreto Legislativo n® 226, de 12 de dezembro de 1991; A Carta de Adesdo ao Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos foi depositada em 24 de janeiro de 1992; O Pacto entrou em vigor,
para o Brasil, em 24 de abril de 1992, na forma de seu artigo 49, paragrafo 2.
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artigo 196 da CF/88, a satude foi algada a categoria de direito fundamental de natureza social e
dever do Estado, informada pelos principios da universalidade e da integralidade. Foi
estabelecido que a satde ¢ direito de todos e dever do Estado, a ser assegurado por meio de
politicas publicas que promovam o acesso universal e igualitario aos servigos de promogao,

protecdo e recuperacdo da saude:

Art. 196. A satide ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a redu¢do do risco de doenca e de outros agravos e
ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promocao, protecao e
recuperacao (Brasil, 1988).

Essa constitucionalizagdo da saude retirou o tema do campo da discricionariedade
politica meramente programatica para inseri-lo no nucleo essencial da dignidade da pessoa
humana (Sarlet, 2018, p. 442). Complementarmente, o artigo 197 qualifica as agdes e servigos
de saude como de relevancia publica, atribuindo ao Poder Publico a responsabilidade por sua
regulamentacdo, fiscalizacdo e controle. Ja o artigo 200 elenca as competéncias do Sistema

Unico de Satde (SUS), evidenciando seu papel estratégico na efetivacdo desse direito:

Art. 197. Sdo de relevancia publica as agdes e servigos de saude, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagio, fiscalizagdo e controle,
devendo sua execugdo ser feita dirctamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.

)

Art. 200. Ao sistema tinico de satude compete, além de outras atribuigdes, nos termos
da lei:

I - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para a
saude e participar da produgdo de medicamentos, equipamentos, imunobiologicos,
hemoderivados e outros insumos;

II - executar as agdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as de saude
do trabalhador;

III - ordenar a formagdo de recursos humanos na area de satde;

IV - participar da formulagdo da politica ¢ da execucdo das agdes de sancamento
basico;

V - incrementar, em sua area de atuagdo, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
¢ a inovagao;

VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e aguas para consumo humano;

VII - participar do controle e fiscaliza¢do da produgdo, transporte, guarda e utilizacao
de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

VIII - colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.
(Brasil, 1988)

Para além de seu reconhecimento formal, o direito a satide se insere no rol dos direitos

fundamentais sociais. No primeiro plano, como direito fundamental, significa dizer que o
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direito a satde pertence a todos os individuos, sendo universal, imprescritivel, inaliendvel,
irrenunciavel, historico, com ligacdo ao direito a vida e a dignidade da pessoa humana.

No que tange seu carater de direito social, utiliza-se a fundamentacao de Alves (2013),
no sentido de que os direitos sociais sao direitos historicamente afirmados, correspondendo as
condi¢des minimas para a existéncia digna, e assim ¢ a saude, e que requerem investimentos
financeiros e atitudes do Estado para serem implementados. Um direito social busca a igualdade
material ou substancial, sendo um mecanismo para que o Estado, assumindo a fungdo

prestacional, garanta os requisitos basicos a vida. Assim, um direito social:

Seria o enlace entre o credor (individuos ou grupos sociais) ¢ o devedor (notadamente
o Estado) a forma de se tornar exigivel o cumprimento do direito e, por isso, envolve
um carater obrigacional, no sentido de exigirem uma prestagdo estatal que permita a
sua fruicdo. Esse dever de prestag@o projeta-se na interrelagdo entre todos os direitos,
como complementariedade — ou possibilidade de exercicio ou de efetividade desses
direitos — pois ndo hd gozo das liberdades sem as condi¢des materiais para seu
exercicio (Alves, 2013, p. 59).

Dessa forma, ao analisar um direito social, deve-se sair do mundo ideal da norma,
levando em conta as reais necessidades humanas, de modo que, a satde deve ser garantida aos
individuos para que desfrutem de outros direitos inerentes ao ser humano. Como adverte
Bonavides (2004, p. 373-375), a atual dependéncia do individuo em relacdo as prestagcdes
estatais € fruto direto da constitucionalizagao dos direitos sociais, 0s quais visam a promover a
igualdade substancial por meio da universalizagdo do acesso a bens e servigos essenciais.

Cumpre acrescentar que o direito a saide, conforme destaca Marmelstein (2019, p.
56), apresenta diferentes dimensdes que refletem sua complexidade no ambito do Estado
Democratico de Direito. Em um primeiro plano, assume uma dimensdo individual, voltada a
protecao da integridade fisica da pessoa diante de riscos e adversidades. Em seguida, revela-se
em sua faceta social, que impoe ao Estado o dever de oferecer servigos publicos de saude
universais, equitativos e continuos.

Hé4 também uma dimensdo humanitdria e solidaria, segundo a qual paises mais
desenvolvidos devem contribuir para a melhoria das condigdes sanitarias em regides menos
favorecidas, promovendo justica global. Por fim, identifica-se a dimensdo participativa, que
pressupde o envolvimento ativo da sociedade na formulagdo, controle e fiscalizagao das

politicas publicas de saude, especialmente no contexto do Sistema Unico de Satde (SUS).®

8 Art. 2°, §2° da Lei 8.080.
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Além dessas dimensdes, ¢ possivel diferenciar a atuagdo estatal em dois sentidos: de
um lado, um aspecto positivo, que demanda do Estado agdes concretas (como o fornecimento
de medicamentos, tratamentos e vacinas) e de outro, um aspecto negativo, voltado a obrigagao
de ndo interferéncia, isto ¢, a abstencao de condutas que possam lesar ou comprometer a saude
dos individuos ou o direito a satide de maneira abstrata, ou seja, dentro da égide do principio
da proibigao do retrocesso social.

Vale ressaltar, que o principio da proibi¢do do retrocesso social constitui um limite a
atividade legiferante e administrativa, impedindo que direitos sociais ja concretizados sejam
desconstituidos sem a criagdo de mecanismos compensatdrios equivalentes. Alves (2013, p.
209) leciona que se trata de um principio constitucional implicito, vindo resguardar aquilo que
jé foi conquistado em agdes realizadas por 6rgaos de todos os poderes. Assim, conceitualmente,

Alves esclarece sobre o principio da proibi¢ao do retrocesso social:

(...) Enquanto principio instrumental destina-se a pautar a conduta de todos os poderes
publicos no sentido de que devem agir em conformidade com os direitos
fundamentais, advertindo que o desrespeito a eles gerara consequéncias: se a afronta
for decorrente do Poder Legislativo na constru¢cao de norma juridica que diminua o
ambito de protecdo ja estabelecido normativamente a direito fundamental, tal norma
deveréd ser declarada inconstitucional. Se a afronta partir do Poder Executivo em
relagdo a ato administrativo, sendo ele comissivo, devera ser declarada sua nulidade
(pela Administragdo ou pelo Poder Judiciario); se por outro turno o ato for omissivo,
o Judiciario podera obriga-lo a dar cumprimento a sua fungdo legal. Ja o Judiciario
esta adstrito ao principio da proibi¢do do retrocesso social na medida em que
funcionalmente estd vinculado a protegdo da Constituicdo, de forma que
independentemente de requerimento expresso por qualquer parte deve-se analisar se
os direitos fundamentais estdo protegidos no caso sob analise ou, por outro lado, se
esses direitos tiveram sua concretizagdo ou prote¢do diminuidas por forga de norma
juridica ou ato administrativo, caso em que devera ser garantida a efetividade e
concretizagdo dos direitos fundamentais ja existentes anteriormente (Alves, 2013, p.
209).

Nessa perspectiva, este principio nao implica a imutabilidade absoluta do ordenamento
juridico, mas estabelece que, uma vez atingido determinado patamar de densificacdo de um
direito fundamental social, este passa a integrar o patriménio juridico do cidaddo e o ntcleo de
identidade da Constituicdo, tornando-se insuscetivel de aniquilamento.

Assim sendo, com todas suas nuances e¢ sendo um direito social fundamental, a
efetividade do direito a satde, portanto, exige mais do que sua previsao legal. Como observa

Cambi (2016):

A Constituicdo expressamente declara que as agdes e servicos de saude sdo
considerados “de relevancia publica” (art. 197 da CB). Cabe ao Poder Publico, pois,
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizagdo e controle. A
Constituigdo esteve extremamente atenta a necessidade de presenca do Poder Publico
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em tais agdes ¢ servicos de saude, a ponto de minudenciar, no art. 200, uma série de
atuagdes que se fazem necessarias nessa seara (Cambi, 2016, p. 202).

Nesse contexto, a saude publica, ou seja, aquela garantida e executada pelo Estado,
com a participagdo da sociedade, assume papel central no processo de efetivacdo dos direitos
sociais. Sua organizagdo ¢ implementacdo dependem de politicas publicas continuas,
estruturadas e tecnicamente adequadas, voltadas a universalizacdo do acesso e a reducdo das
desigualdades. No Brasil, essa fun¢do ¢ desempenhada majoritariamente pelo Sistema Unico
de Saude (SUS), que representa a concretizagao institucional do direito a saude publica e possui
como fundamentos os principios da integralidade, equidade e universalidade.

Segundo leciona Schwartz (2001), a saude deve ser interpretada como um direito
publico subjetivo oponivel contra o Estado, desde que caracterize que o bem da vida esta posto
em avaliag@o no caso concreto. A principio, a saiide ndo comporta restricdes ou delimitagdes de
significado, a ndo ser quando estiver plenamente justificado.

Diante do exposto, constata-se que o direito a saude, longe de se limitar a uma previsdo
normativa abstrata, configura-se como uma prerrogativa fundamental de cunho prestacional
que impoe ao Estado obrigagdes concretas, permanentes e estruturais. Seu conteudo
multidimensional revela a imprescindibilidade de sua efetivacdo como pré-condi¢do para o
exercicio pleno de outros direitos fundamentais. Nesse cenario, a saude publica ndo pode ser
concebida como uma politica publica entre tantas, mas como expressdo material da propria

dignidade da pessoa humana.

2.3 O Sistema Unico de Satde: principios, organizagio e desafios

As definigdes conceituais do que ¢ o Sistema Unico de Saude (SUS) sdo essenciais
para entender a trama que se desenvolve por tras do direito a saude, j& que este nasce justamente
nesse movimento de efetivacdo do direito a saude.’ Antes do marco constitucional de 1988, o
Brasil ndo possuia um sistema universal. O modelo de atenc¢do resultou, historicamente, de lutas
e trocas entre migrantes e imigrantes, bem como de um movimento popular pela busca da saude
(De Oliveira, 2012, p. 32).

Embora o cendrio de reforma sanitaria brasileira tenha sido articulado por diversos

movimentos sociais e politicos ao longo do século XX, o ponto de inflexdo mais significativo

° O Sistema tnico de Satde teve sua concepgdo na VIII Conferéncia Nacional de Satde, ocorrida em 1980 em
Brasilia, que trouxe a reformulacdo do Sistema Nacional de Satide e como se daria o financiamento do setor. Foi
um processo de lutas politicas e sociais até que existisse o sistema como esta hoje (Vieira; Vieira e Silva, 2013).



32

ocorreu em 1987, com a implementacdo do Sistema Unificado e Descentralizado de Saude
(SUDS). Este modelo, instituido por iniciativa do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS) e do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps),
funcionou como o estagio laboratorial e a ponte necessaria para a futura estruturacao do SUS,
ao introduzir uma nova dindmica de descentralizacdo orcamentdria e administrativa que
conferiu maior autonomia aos entes estaduais (De Oliveira, 2012, p. 41).

Ao capilarizar as estratégias de regionalizagdo e universaliza¢do, o SUDS forneceu a
evidéncia pragmatica indispensavel para as discussoes que ocorriam na Assembleia Nacional
Constituinte (De Oliveira, 2012, p. 41). Em seguida, juntamente com o arcabougo teodrico
advindo da VIII Conferéncia Nacional de Saude, houve a Assembleia Constituinte, resultando
na criagdo definitiva do Sistema Unico de Saude (SUS) (De Oliveira, 2012, p. 41).

A compreensao da génese do sistema atual € pressuposto metodologico indispensavel
para o exame juridico das listas de espera, uma vez que tais gargalos representam a tensao
dialética entre a universalidade prometida e as dificuldades cronicas de atendimento que
permeiam a saide publica brasileira, a qual sempre enfrentou obsticulos para garantir
assisténcia adequada a populagdo em geral.

A implementagdo normativa desse novo arranjo institucional ocorreu com a
promulgacao da Lei 8.080, em 19 de setembro de 1990, que passou a disciplinar as agdes e
servicos de saude em todo o territorio nacional. O SUS ndo se limita a um aparato
administrativo, mas constitui o instrumento de procedimentalizacdo do direito a saude,
estruturado sob uma rede regionalizada, hierarquizada e descentralizada, com dire¢do inica em
cada esfera de governo.

Nesse norte, o SUS consiste nas agdes e servicos publicos de saude que integram uma
rede regionalizada e hierarquizada, nos termos do art. 198 da CF. Sob esse panorama, ¢ um
sistema de saude descentralizado com previsao e cooperagdo entre os entes federativos. Ele
nasce a partir da égide do Estado Social, instituido para procedimentalizar o direito a saude,
além de ter o intuito de garantir a saude a toda e qualquer pessoa e estabelecé-lo como um dever
do Estado. Além da previsdo constitucional, o SUS se rege pela Lei Organica de Saude (Lei

8.080/1990), que traz, em seu art. 4°, a defini¢do deste, entendendo-o como

O conjunto de agoes e servigos de satude, prestados por 6rgaos e instituigdes publicas
federais, estaduais e municipais, da Administragdo direta e indireta e das fundagdes
mantidas pelo Poder Publico, constitui o Sistema Unico de Saude (SUS) (Brasil,
1990).
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E imperativo destacar que a titularidade desse direito fundamental é universal e
absoluta, ndo se restringindo aos nacionais ou aqueles que gozam de direitos politicos. A
protecao constitucional abarca qualquer pessoa fisica que se encontre sob a jurisdi¢do do Estado
brasileiro, independentemente de sua condi¢ao de cidadania ou vinculo contributivo.

Sua execucdo pode ser feita por meio da Administragdo Publica, diretamente, ou
através de terceiros, por pessoa fisica ou juridica de direito privado, devendo a regulamentacao,
fiscalizacdo e controle ficar a cargo do Poder Publico. Tanto Unido, Estados, como Municipios
tem um valor minimo que devem aplicar no SUS, de pelo menos quinze por cento da receita
corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, e esse percentual deve ser progressivo. '

O SUS tem como principios basilares a universalidade, a equidade e a integralidade.
Nessa seara, a universalidade ¢ a possibilidade de toda e qualquer pessoa ter acesso aos servigos
publicos de saude, sem distingio de raga, cor, etnia, religidio ou situacio econdmica,'
estabelecendo-se, portanto, como um direito de todos e dever do Estado.

Por outro lado, a equidade quer dizer que deve ser garantido agdes e servicos de saude
de todos os niveis, conforme a complexidade necessitada. Por fim, a integralidade ¢ a frente
preventiva e curativa da saude, entendendo o individuo como um ser humano que esta dentro
de uma realidade economica, politica, social, cultural para o efetivo cuidado (Vieira; Vieira e
Silva, 2013, p. 146). As competéncias do sistema tnico de satide encontram-se previstas no art.
200 da CF, de forma nao exaustiva, e descritas por sua Lei Orgéanica, a Lei 8.080/90.

Nos termos do que estabelece a Lei 8.080/1990, a gestao das agdes e servigos de saude
entre a Unidio, Estados e Municipios deve ser solidaria'? e participativa. A estrutura do SUS
abrange um amplo espectro de agdes e servigos, incluindo aten¢do primaria, média e alta
complexidade, servigos de urgéncia e emergéncia, atendimento hospitalar, atividades de

vigilancia epidemiologica, sanitaria e ambiental, bem como assisténcia farmacéutica.

19 Emenda Constitucional n. 86/2015.

""'No que tange a coexisténcia entre o sistema publico e o privado, é relevante notar que a utilizacdo do SUS por
beneficiarios de planos de satide privados gera o dever de ressarcimento das operadoras ao erario, conforme
previsto no art. 32 da Lei 9.656/1998. A constitucionalidade deste dispositivo foi ratificada pelo Supremo Tribunal
Federal (RE 597.064, Tema 345), restando estabelecida a seguinte tese: “E constitucional o ressarcimento previsto
no art. 32 da Lei 9.656/98, o qual ¢ aplicavel aos procedimentos médicos, hospitalares ou ambulatoriais custeados
pelo SUS e posteriores a 1.9.1998, assegurados o contraditorio e a ampla defesa, no dmbito administrativo, em
todos os marcos juridicos”.

12 Vale ressaltar que a responsabilidade solidaria dos entes federativos no que tange o SUS é amplamente
sedimentada na jurisprudéncia patria por meio do Tema 793 do Supremo Tribunal Federal, com tese definida de
“Os entes da federacdo, em decorréncia da competéncia comum, sdo solidariamente responsaveis nas demandas
prestacionais na area da satide, e diante dos critérios constitucionais de descentralizacdo e hierarquiza¢do, compete
a autoridade judicial direcionar o cumprimento conforme as regras de reparticio de competéncias e determinar o
ressarcimento a quem suportou o dénus financeiro.”.
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O principal desafio enfrentado atualmente pelo Sistema Unico de Satide diz respeito a
tensdo permanente entre o modelo normativo consagrado pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 e a realidade concreta de sua execucdo. Embora o SUS represente
um dos mais avancados sistemas publicos de saude do mundo, sua efetivagdo pratica esbarra
em obstaculos estruturais, politicos e gerenciais. O subfinanciamento cronico tem restringido a
capacidade do Estado de responder adequadamente a crescente complexidade da demanda por
servicos de satde, em um cenario marcado pelo envelhecimento populacional, pela prevaléncia
de doengas cronicas e pela exigéncia de tecnologias cada vez mais sofisticadas.

Ao lado das situagdes acima, vem um ponto relevante, qual seja, a opacidade na gestao
de filas de espera, na distribuicdo de insumos e na regulagdo de procedimentos, o que
compromete o principio da transparéncia e enfraquece a confianca da populagdo no sistema,
além de fragilizar a participacao social prevista em lei.

O ponto nefralgico reside no fato de que, embora o SUS seja uma conquista historica
no avanco da justica social, ao afirmar que o acesso a saude ndo deve depender da capacidade
financeira do individuo, mas ser assegurado como um direito universal e inalienavel, sua plena
realizagcdo depende de a¢des contundentes.

Sem o fortalecimento efetivo dos mecanismos de controle social, a modernizagao da
gestao publica e, sobretudo, um compromisso politico continuo com o financiamento adequado
e com a consolidagdo da satide como politica de Estado, e ndo apenas de governo, corre-se o
risco de que o sistema ndo atinja todo o seu potencial transformador. O descompasso entre a
normatividade constitucional e a pratica institucional compromete a efetividade do direito a

saude.

2.4 Judicializag¢ao da satude

Com a evolugdo do ordenamento juridico, tornou-se evidente a necessidade de
complementar os direitos individuais com os direitos de natureza social, reconhecendo-se que
a justica social exige interdependéncia entre os individuos. Nesse contexto, amplia-se a atuagao
do Poder Judiciario no Estado contemporaneo, sobretudo diante de litigios relacionados a
direitos fundamentais, como satde e educacdo, diante da incapacidade estrutural do Estado em
responder de forma adequada e universal a essas demandas sociais (Cambi, 2016, p. 105-106).

Isso ocasiona a chamada judicializagdo dos direitos fundamentais, em especial os
ligados as politicas publicas, refletindo o protagonismo do Poder Judiciario na garantia de

direitos fundamentais, diante de lacunas e omissdes do Executivo.
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A judicializagdo da saude ndo implica transferéncia da responsabilidade pelo desenho
e implementacao das politicas publicas, que permanece a cargo do Executivo, mas representa a
atuagdo do Poder Judiciario para garantir o cumprimento das obrigag¢des constitucionais diante
da omissao ou insuficiéncia dos gestores publicos, o que so se justifica diante da omissao dos
demais poderes em cumprir suas fungdes institucionais ou exercer as atribuigdes que lhes sdo
proprias (Alves, 2013, p. 138). Assim, a invocacao do Judiciario como ultimo recurso, tornou-
se uma via de acesso a concretizagdo de direitos negados ou postergados pelo Estado.

Na satide, isso tem se intensificado de forma expressiva. Segundo dados do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) em parceria com o Insper (2018), entre 2008 e 2017, foram
contabilizados 498.715 processos de primeira instancia, distribuidos entre 17 justigas estaduais,
e 277.411 processos de segunda instancia, distribuidos entre 15 tribunais estaduais,
relacionados ao direito a saude. Isso significa dizer que houve crescimento acentuado de
aproximadamente 130% no nimero de demandas anuais de primeira instancia (Justiga
Estadual) relativas ao direito a satide de 2008 para 2017.

O aumento expressivo dessas acdes judiciais expds uma dualidade no fendmeno.
Segundo os pesquisadores do Insper (2018), de um lado, o Poder Judiciario cumpre um papel
relevante na protecdo da dignidade da pessoa humana. De outro, suas decisdes, quando voltadas
exclusivamente ao individuo, podem entrar em conflito com o planejamento coletivo do
Sistema Unico de Saude.

Essa tensdo dialética remete a premissa de que a efetivacdo de direitos sociais ndo ¢é
financeiramente neutra, uma vez que, conforme lecionam Holmes e Sunstein (2019, p. 27),
todos os direitos possuem um custo e dependem da alocacdo de recursos publicos para sua
sustentabilidade.

Sob essa otica, a judicializagdo da saude frequentemente colide com teoria da reserva

113

do possivel'”, argumento utilizado pela administracao publica para limitar a prestagdo estatal

com base na escassez de recursos e na necessidade de realizar escolhas tragicas na distribui¢do

do or¢amento. Neste ponto, vale a critica de Amaral:

O Judiciario esta aparelhado para decidir casos concretos, lides especificas que lhe
sdo postas. Trata ele, portanto, da microjustica, da justica do caso concreto. O
Judiciario, usualmente, s6 transcende do caso concreto em questdes processuais,
relacionadas a celeridade processual e ao acesso a Justiga. Nesses casos, com
frequéncia - e acerto — renuncia a um procedimento idealmente justo, no qual as partes

130 foco deste trabalho ndo recai sobre a teoria da reserva do possivel, contudo, para esclarecimento ao leitor,
explica-se que se trata de teoria com origem na Alemanha, na década de 1970, em um julgado no Tribunal alemao
que se decidiu que os direitos sociais seriam numerus clausus, logo, dependeriam da disponibilidade financeira do
Estado (Alves, 2013, p. 102).
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possam praticar a ampla defesa com a produgdo de todas as provas que se facam
necessarias, em prol de um procedimento célere, com rigidas regras de preclusdo e
limites a defesa, notadamente quanto a recursos. O dilema talvez possa ser resumido
da seguinte maneira: sentenga tardia ¢ injusta independentemente de seu contetudo
material. A se assegurar a mais ampla possibilidade de argumentagdo e de producao
de provas, em todos os processos, a solucao final tardaria bem mais que o suportavel,
tornando-a intrinsecamente injusta, como ja colocado. Um procedimento célere, com
limitagdes a argumentagdo a produgdo de provas, ¢ a possibilidade de recursos gerara
um percentual de decisdes incorretas, indetermindveis a priori, mas entre entregar na
grande maioria dos casos sentengas injustas porque tardias e assumir o risco de um
grau de imperfei¢do no exercicio jurisdicional, opta-se pela segunda possibilidade. A
justica do caso concreto deve ser sempre aquela que possa ser assegurada a todos que
estdo ou possam vir a estar em situagdo similar, sob pena de se quebrar a isonomia.
Esta ¢ a tensdo entre micro e macrojusti¢a (Amaral, 2010, p. 18).

Ao analisar a premissa de Amaral, observa-se que o Poder Judiciario foi historicamente
estruturado para a solugdo de lides intersubjetivas, focadas na justica do caso concreto.
Contudo, essa vocagdo para a microjustica, quando transpostada para o campo da satide publica,
gera externalidades sistémicas que comprometem a equidade do Sistema Unico de Saude
(SUS). A relagao entre os fragmentos apresentados reside no fato de que a decisao judicial em
matéria de saude raramente ¢ isolada em seus efeitos.

Isto posto, “o conflito entre critérios adotados numa oOtica de microjustiga e critérios
adotados numa o6tica de macrojustica pde em questdo um somatorio de escolhas individuais
racionais que produzem um resultado coletivo irracional” (Amaral, 2010, p. 97).

E nesse hiato entre a necessidade e a disponibilidade financeira que emerge a tese da
reserva do possivel como um mecanismo de defesa da Administragao Publica frente as ordens
judiciais. No entanto, tal argumento ndo pode servir como uma clédusula de escape genérica para
a omissdo estatal.

Como adverte Alves (2013, p. 55) os direitos sociais fundamentais ndo se
subordinariam a reserva do possivel. A aplicacdo da reserva do possivel ndo ¢ absoluta e
encontra limite intransponivel no principio da proibicdo do retrocesso social. Este postulado
impede que o Estado, sob o pretexto de limitagdes orcamentérias, desconstitua o grau de
concretizagdo de um direito j& atingido, assegurando que as conquistas sociais ndo sejam
vulneradas por decisdes politicas ou judiciais que ignorem o nucleo essencial da dignidade
humana.

Adicionalmente, Alves (2013, p. 183) reforca que a proibicao do retrocesso atua como
uma garantia de estabilidade normativa e material, exigindo que qualquer restricdo em politicas
publicas de saide seja acompanhada de uma fundamentacdo idonea e de medidas
compensatorias. Portanto, o debate sobre o custo dos direitos e a reserva do possivel deve ser

pautado pela maxima efetividade constitucional, de modo que a escassez de recursos nao se
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transforme em um 6bice intransponivel a progressividade dos direitos sociais e a prote¢ao da

vida. Assim, a autora destaca:

O Judiciario ndao deve ser ativista no sentido de buscar determinar a construgdo de
politicas publicas e do orcamento. Entretanto, ndo pode quedar-se inerte ante ao
descumprimento de direito fundamental, em especial quando ele colocar em perigo de
vida um ser humano (Alves, 2013, p. 104).

Com tal aparte, o cendrio da pesquisa do Insper (2018) revela um embate sensivel entre
os principios da universalidade e da isonomia no acesso a saude pois mostra a desigualdade ou
deéficit do acesso a justica de grupos mais vulnerdveis. Outro aspecto preocupante levantado
pelos pesquisadores ¢ a disparidade entre as decisdes judiciais, que evidencia a falta de
padronizacdo e de especializagdo no julgamento de demandas sanitirias. Essa pratica
compromete o planejamento racional da politica publica de satde e contribui para o chamado
“orgamento judicializado”, em que recursos publicos sdo deslocados por decisdes judiciais
pontuais, frequentemente desconectadas das reais prioridades coletivas.

Diante desse panorama, intensifica-se o debate acerca da necessidade de modelos
processuais mais adequados a complexidade envolvida na judicializagdo de direitos
fundamentais - especialmente no campo da saude publica. "Os juizes ndo possuem o monopo6lio
na tarefa de dar significado aos valores publicos da Constituicao, mas ndo ha motivos para que
silenciem. Eles também podem contribuir para as discussoes e debates publicos" (Fiss, 2017,
p. 120). A mera reproducao do processo tradicional, pautado em litigios individuais e binarios,
revela-se incapaz de enfrentar questdes estruturalmente enraizadas e de elevada densidade
social.

E nesse contexto que se insere a relevancia da pesquisa, que busca enfrentar a
inefetividade'* do modelo atual por meio da proposi¢do de técnicas processuais estruturais.
Considerando que a judicializacdo ja ¢ uma realidade concreta e inevitavel, e que o Judiciario
continuard a ser chamado a intervir nessas questdes, ¢ imperativo que tal atuagdo ocorra de
forma estruturada e sistémica, a fim de produzir resultados mais eficazes, equitativos e
duradouros.

A proposta ¢ justamente buscar um sistema processual que preserve a atuacao
imparcial do juiz, mas que seja capaz de sanar problemas hiper-complexos relacionados aos

direitos sociais. Tais instrumentos permitem ao Poder Judiciario exercer uma atuacdo mais

14 Descompasso entre a promessa constitucional de universalidade e a realidade material de exclusio.
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coordenada, dialogica e orientada a transformagdo sistémica, superando respostas pontuais e

fragmentadas:

A jurisdig@o ndo é mais simplesmente a sujei¢do do juiz a lei, mas ¢ também analise
critica de seu significado para controlar a legitimidade constitucional. E a ciéncia
juridica ndo ¢ mais, como também nunca foi, simples descrigdo, mas ¢ também critica
e projecdo do seu proprio objeto: critica do direito invalido, mesmo que vigente,
porque em contraste com a constitui¢do; reinterpretagdo, a luz dos principios
estabelecidos na constituigdo, do inteiro sistema normativo; analise das antinomias e
das lacunas; elaborag@o e projecdo das garantias faltantes e inadequadas e, todavia,
impostas por normas constitucionais (Ferrajoli, 2011, p. 46).

Nesse sentido, se o Judicidrio j& estd presente e seguird sendo acionado diante da
inércia estatal, cabe redirecionar sua atuacdo para além da logica reparatoria individual,
assumindo uma postura institucionalmente comprometida com a efetivacdo coletiva dos
direitos. O desafio contemporaneo estd em construir pontes para a prote¢ao judicial de direitos,
de modo que o Judiciario ndo seja apenas um socorro individual, mas também um indutor de
politicas publicas mais eficazes e igualitarias.

Reflete-se sobre o fato de que ndo se pode dissociar o fendmeno da judicializagao da
realidade contemporanea do direito a satde, diante da persistente omissdo ou ineficécia estatal.
Esse novo olhar exige do Judiciario ndo apenas sensibilidade constitucional, mas também o
dominio de instrumentos processuais capazes de lidar com a complexidade e a persisténcia das
violagdes. O processo estrutural, explorado no capitulo 4 deste trabalho, nesse cenario, surge
como uma alternativa, capaz de articular diagndstico, participagdo e monitoramento para
promover transformagdes sistémicas e duradouras, refor¢ando o compromisso com a

efetividade dos direitos fundamentais.

2.5 O problema das filas de espera: desorganizagdo, auséncia de transparéncia e impactos

sociais

A existéncia de filas de espera no Sistema Unico de Satde (SUS) constitui um dos
aspectos mais sensiveis e preocupantes da saude publica. Apesar da consagragdo do direito a
satde como direito fundamental no art. 6° da Constituicao da Republica de 1988 e da imposicao
de sua garantia como dever do Estado (art. 196), observa-se, na pratica, a inefetividade desse
comando constitucional diante de um cendrio marcado pela desorganizagdo, opacidade

administrativa e consequéncias sociais significativas, isto €, o impacto que a espera prolongada
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exerce sobre a dignidade da pessoa humana, resultando no agravamento de patologias que
seriam trataveis se diagnosticadas tempestivamente.

Segundo estudo realizado pelo Instituto Locomotiva, sob o titulo "A Classe C ¢ a
Saude: os desafios de acesso a exames e consultas", existe um quadro preocupante em relagao
a tematica: 94% dos entrevistados consideram que a morosidade na marcacao e realizagdo de
procedimentos no SUS representa uma ameaca concreta a vida dos usuarios. Tal percepgao
social reforca o diagnéstico sobre a ineficiéncia estrutural do sistema publico de saude,
especialmente no que tange a regulagao da demanda e a gestdo das filas.

A pesquisa evidencia, de forma empirica, a existéncia de um gargalo cronico na oferta
de consultas com especialistas, um dos principais pontos de estrangulamento do sistema.
Aproximadamente 60% dos entrevistados relataram esperar excessivamente para conseguir
atendimento com médicos de especialidades, percentual superior ao registrado para exames
(56%) e consultas com clinicos gerais (46%). Esses dados apontam para uma falha na
articulagdo da ateng¢do secundaria e terciaria'® dentro da logica de atengdo integral a saude,
comprometendo a efetividade das redes de cuidado e a resolutividade dos servigos ofertados.

Além disso, os efeitos da lentiddo no atendimento extrapolam o plano da insatisfagao
do usudrio, alcancando consequéncias concretas no estado de satide da populacdo. Segundo o
levantamento, cerca de um quarto dos respondentes vivenciou agravamento do quadro clinico
em razao do tempo de espera por uma consulta ou exame, dado que refor¢a a violagdo do
principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, da CF/88) e do direito fundamental a
saude (art. 6° e art. 196 da CF/88). Tal quadro nao apenas reflete a ineficacia do aparato estatal
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em garantir o minimo existencial °, mas também escancara a desigualdade estrutural que ainda

marca o acesso aos direitos sociais no Brasil.

15 Nos termos do que estabelece a Portaria n. 4.279/2010 do Ministério da Saude, a Rede de Atengdo a Saude é
dividida em trés niveis, assim o sendo: 1) Atengdo Primaria: estruturada como primeiro nivel de ateng@o e porta
de entrada do sistema, constituida de equipe multidisciplinar que cobre toda a populagdo, exercida na Unidades
Basicas de Satde (UBS), realizam agdes e atendimentos voltados a prevencdo e promogdo a satde. 2) Atengdo
secundaria: faz parte da atencdo especializada da rede, classificada como média complexidade. A média
complexidade ¢ composta por servicos especializados encontrados em hospitais e ambulatorios ¢ envolve
atendimento direcionado para areas como pediatria, ortopedia, cardiologia, oncologia, neurologia, psiquiatria,
ginecologia, oftalmologia entre outras especialidades médicas. As Unidades de Pronto Atendimento (UPA 24h) se
encaixam aqui e concentram os atendimentos de saude de complexidade intermediaria; 3) Atencao Terciaria: o
maior grau de especificidade e complexidade. Esse setor ¢ composto por hospitais de grande porte e possui elevada
demanda tecnologica. Responséavel por procedimentos mais invasivos, como as cirurgias, os transplantes e as
dialises. Nesta etapa, o paciente, provavelmente, ja passou pelos niveis primario e secundario, fato que pode indicar
condi¢des patologicas mais graves.

16 Nesta obra, encara-se o conceito de minimo existencial como sendo o explicado por Canotilho (1992), no sentido
de ser um nucleo basico, indispensavel a fruicdo de qualquer direito.
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Diante da insuficiéncia da rede publica, parcela significativa da populagdo tem
recorrido ao setor privado como alternativa de urgéncia, ainda que com sacrificio financeiro.
Aproximadamente 72% dos entrevistados na pesquisa declararam ja ter vivido ou presenciado
situagdes em que, frente a inércia do SUS, pessoas migraram para o atendimento particular.
Ademais, quase um terco dos respondentes afirmou ter desistido do atendimento publico por
conta da demora, assumindo os custos de uma consulta privada. Esse dado reforca a tese da
seletividade fatica do acesso: quem pode pagar, ainda que com esforgo, ¢ atendido na rede
privada; quem nao pode, permanece a margem, aguardando o sistema publico.

Nesse contexto, fica evidente que o problema das filas de espera ultrapassa a mera
deficiéncia administrativa e assume contornos de uma crise estrutural, cuja superagdo exige
medidas complexas, integradas e pautadas por modelos processuais que levem em consideracao
a dimensao coletiva e sistémica do direito a satde.

Vale dizer que o Brasil adotou o sistema de redes em saude para garantir atendimento
integral. O fluxo para agravos cronicos inicia na aten¢ao primaria, onde sdo agendados exames
e especialistas conforme a gravidade do risco e o critério de ordem cronologica. Se o agravo
ndo requer intervengao rapida, o individuo deve aguardar até que os atendidos precedentemente
tenham resolutividade (Santiago, 2021, p. 269).

Isto posto, tem-se que a transicdo demografica, caracterizada pelo envelhecimento
populacional, aliada a expansdo das patologias crdnicas, consolidou a gestdo do tempo de
espera como um oObice desafiador a todos os paises (Giannotti; Louvison; Chioro, 2025, p. 05).
No cenario brasileiro, as deficiéncias intrinsecas ao SUS, manifestas no subfinanciamento
histérico e na desproporcionalidade da oferta de servigos, exacerbam o represamento da
demanda, comprometendo especificamente a fluidez do acesso a Atencdo Ambulatorial
Especializada (AAE) (Giannotti; Louvison; Chioro, 2025, p. 05). Quanto aos entraves inerentes
a operacionalizacao das filas de espera no contexto da Atengdo Especializada, os autores

asseveram:

O quadro ¢ agravado pelo acumulo frequente de registros nas listas de espera de casos
sem hipotese diagnostica ou classificacdo de risco, com nomes duplicados, ou pela
manutencdo de usudrios que por varios motivos j& ndo necessitam mais daquele
recurso. Como os sistemas de informag¢ao néo sdo integrados, ¢ comum situagdes em
que os usuarios passam de uma fila para outra. S3o inseridos em uma fila de consulta
para avaliagdo cirurgica ou para iniciar tratamento oncoldgico, mediado pelas centrais
de regulagdo, que deveriam monitorar essas listas, mas que depois “perdem” esse
paciente, que passa a compor listas internas de cada servigo para realizar o
procedimento cirargico necessario ou iniciar o tratamento indicado. As listas para
consultas e exames, em geral, podem e devem ser monitoradas por sistemas internos
que regulem as ofertas sob gestdo de cada esfera de governo. Todavia, como os
sistemas ndo interoperam, os encaminhamentos realizados para servigos estaduais ou
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por outros municipios dificilmente recebem o devido acompanhamento pelos
solicitantes. (Giannotti; Louvison; Chioro, 2025, p. 05).

Assim, vé-se que a desorganizagdo das filas de espera tem vdrias raizes. Essa
desarticulacao ¢ agravada pela fragmentagdo das politicas publicas entre os entes federativos,
manifesta na baixa interoperabilidade dos sistemas de informagao, o que faz com que usuarios
transitem entre multiplas filas (municipais, estaduais e internas aos servigos) sem o devido
acompanhamento ou integragdo de dados (Giannotti; Louvison; Chioro, 2025, p. 04-07).

A precariedade dos instrumentos de regulacdo da demanda revela-se na manutengdo
de listas estaticas e desatualizadas, que funcionam meramente como um empilhamento de
registros e ndo como ferramentas vivas de cuidado. “O problema em si ndo ¢ a existéncia dessas
listas, mas quando elas se tornam um amontoado de registros, que sistemas de informacoes e
os proprios servicos desconhecem as necessidades dos usuarios e suas singularidades.”
(Giannotti; Louvison; Chioro, 2025, p. 04).

Tal auséncia de sistematizagdo compromete a alocagdo racional dos recursos e
favorece distor¢des no acesso. Além disso, hd um problema relacionado também a oferta de
servicos pelo ente publico, ja que filas maiores tendem a se formar em especialidades que o

Municipio/Estado investe menos. Sobre o assunto, Gianotti, Louvison ¢ Chioro explicam:

No SUS, as listas de espera da AAE estdo dispersas em varios sistemas que ndo
interoperam entre si, ha duplicidades e mantém como demanda ndo atendida pessoas
que ndo mais necessitam dos servigos solicitados. Muitas vezes o critério cronologico
¢ o Unico utilizado para o agendamento. H4 que se compreender, todavia, que o
tamanho da lista ndo é em si um problema. Listas com muitos nomes aguardando
agendamento podem refletir a grande oferta para determinados tipos de servigos. As
listas sdo dinamicas, ja que diariamente entram novos nomes € saem outros tantos.
Por exemplo, uma lista de espera com 10 mil pessoas aguardando por um exame ¢ um
problema a ser enfrentado? Se a oferta for de mil exames ao més, podemos inferir que
sim, pois as pessoas terdo que aguardar em média 10 meses para o atendimento, ao
passo que se a oferta for de 10 mil exames ao més, a espera provavelmente sera
pequena e ndo se apresentara como problema. Em contrapartida, uma lista com apenas
10 pessoas aguardando um procedimento em que ndo ha oferta no territorio pode ser
muito mais problematica do que uma lista com 10 mil ou 100 mil pessoas. (Giannotti,
Louvison; Chioro, 2025, p. 04).

A distingdo proposta pelos autores evidencia que a problematica das filas no SUS ¢é,
fundamentalmente, um problema de inteligéncia logistica e planejamento distributivo. Quando
a oferta de servigos ¢ desproporcional a necessidade epidemiologica local, a lista de espera
deixa de ser um instrumento de organizagdo para se tornar uma barreira de acesso. Essa

disfuncionalidade estrutural desnatura o carater universal e igualitario do sistema, gerando um
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cenério onde a escassez de vagas é agravada pela opacidade dos dados. E nesse hiato entre a
necessidade do paciente e a resposta do Estado que os impactos sociais se tornam mais severos.

A demora excessiva no atendimento compromete a efetividade de tratamentos, agrava
condigdes clinicas e gera sofrimento evitavel, especialmente entre as camadas mais vulneraveis
da populagdo. Adicionalmente, a inexisténcia de critérios publicos e auditdveis fomenta a
judicializagao individual como estratégia de acesso, muitas vezes resultando em decisdes
liminares que, ao atenderem casos isolados, agravam a desorganizacdo sistémica e a

desigualdade de tratamento entre os usuarios do sistema.

2.6 As filas eletivas do SUS em Uberlandia

As filas de espera para procedimentos eletivos'” no Sistema Unico de Satude (SUS) em
Uberlandia configuram um fendmeno persistente, porém ainda carente de sistematizacdo e
visibilidade institucional. A organizagdo dessas filas, os critérios adotados para defini¢ao de
prioridades e a transparéncia das informacdes disponiveis ao publico permanecem, em muitos
casos, nebulosos. Essa opacidade compromete o controle social, gera inseguranga entre os
usuarios e fragiliza a confiang¢a no sistema.

A depender das circunstancias, o cidadao se vé sem diregdo certa, sem saber se sera de
fato atendido, quando isso ocorrerd, se houve avango na fila ou por que foi ultrapassado por
outro paciente - o que amplia a frustragdo e o sentimento de abandono institucional.

Segundo dados levantados pelo Ministério Publico Estadual e o Ministério Publico
Federal em inquéritos civis, por meio de requisi¢cdes formais, até os anos de 2024, no Municipio
de Uberlandia, existiam 112.000 (cento e doze mil) pacientes aguardando exames de
ultrassonografia, 30.000 (trinta mil) pacientes aguardando consultas, exames e procedimentos
cirargicos na especialidade da ortopedia 26.000 (vinte e seis mil) pacientes aguardando exames
de colonoscopia, 74.000 (setenta e quatro mil) pacientes aguardando exames de raio-x, 29.500
(vinte e nove mil) pacientes na fila da endoscopia, 10.000 (dez mil) pacientes na urologia, 5.000
(cinco mil) pacientes aguardando ressonancia magnética, 8.000 (oito mil) pacientes na area de
neurologia, com classificagdo vermelha, 4.000 (quatro mil) pacientes da especialidade

ginecologia, 1.000 (mil) pacientes na fila da fonoaudiologia, com classificacdo vermelha, 700

17 Intervengdes diagndsticas ou terapéuticas cuja execugio admite o agendamento prévio, uma vez que a auséncia
de atendimento imediato ndo acarreta risco iminente de morte ou danos irreversiveis a integridade do paciente no
curtissimo prazo. No ambito do Sistema Unico de Satide (SUS), a natureza eletiva de uma demanda permite que
o aparato estatal organize o fluxo assistencial por meio de complexos reguladores, os quais devem observar
critérios de priorizagdo clinica e cronologica.
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(setecentos) pacientes aguardando exames cardioldgicos, na classificagdo vermelha, 2.500 (dois
mil e quinhentos) pacientes aguardando por tomografia, apenas na classificagdo vermelha,
2.500 (dois mil e quinhentos) pacientes aguardando por consulta em Proctologia, 2.300 (dois
mil e trezentos) aguardando por eletroneuromiografia e 3.000 (trés mil) pacientes na fila para
adenoidectomia.'®

Mais do que a demora no acesso aos procedimentos, destaca-se a dificuldade em
acessar informagdes basicas sobre a propria posicao na fila, o nlimero de atendimentos
realizados no periodo ou a real capacidade de resposta do sistema. Segundo dados extraidos da
Acdo Civil Publica (ACP) 5041496-75.2024.8.13.0702, a conduta omissiva do ente municipal
impede a fiscalizagdo eficaz das politicas publicas de saude.

A auséncia de dados atualizados, reconhecida pelo proprio Municipio, compromete o
trabalho de controle e andlise dos 6rgaos competentes, dificultando a identifica¢dao de falhas na
gestdo, possiveis desvios de conduta, mau uso de verbas publicas, alocagdo inadequada de
recursos humanos e insuficiéncia de investimentos.

Desse modo, extrai-se dos documentos constantes da ACP retromencionada que, para
enfrentar a situagdo de negligéncia institucional evidenciada, os 6rgdos de controle, isto ¢, o
Ministério Publico da esfera estadual e federal, iniciaram uma atuacdo extrajudicial para
melhoria da situagao.

Inicialmente, foram enviados oficios a Secretaria Municipal de Satde solicitando
informacdes detalhadas sobre a gestdo das filas de espera para procedimentos eletivos no SUS.
Diante das respostas genéricas ¢ da auséncia de dados precisos, foram realizadas diversas
reunides técnicas com gestores municipais, seguidas de audiéncias publicas que contaram com
a presenga de conselheiros de saude, representantes da sociedade civil e do Ministério Publico.
Também foram feitas visitas institucionais aos servicos de regulacdo, com o objetivo de
verificar as praticas administrativas relacionadas ao cadastro e a atualizacao das listas.

Apesar dessas iniciativas, 0 municipio manteve uma postura resistente, recusando-se
a fornecer informagdes completas e atualizadas, pois fornecia filas, mas nao completas, e
deixava de fornecer de determinadas especialidades, além de ndo adotar medidas concretas para
dar transparéncia a fila. Essa conduta reiterada de omissao comprometeu a efetividade das
tentativas consensuais, ensejando que os Ministérios Publicos instaurassem investigagdes de
carater coletivo, cujo resultado, até entdo, tem se mostrado limitado frente a persistente

opacidade administrativa.

18 Tais dados foram obtidos por meio da Ag¢do Civil Piblica em estudo.



44

A disfuncionalidade institucional verificada na gestdo da satide em Uberlandia exerce
impacto desproporcional sobre a populacdo hipossuficiente!®. A consulta especializada, que
deveria servir como o marco inicial do itinerario terapéutico, converte-se em barreira
administrativa, o que nao apenas agrava o quadro clinico dos pacientes, mas avilta o proprio
nicleo da dignidade humana. Essa transicdo de demandas individuais para um estado de
omissao estatal generalizada revela um problema sistémico que transcende o inadimplemento
pontual, consolidando uma violagdo continua ao direito a saude.

Nesse panorama, o represamento exacerbado de pacientes nas listas de espera, aliado
a auséncia de instrumentos de publicidade e de critérios objetivos de regulacdo, evidencia uma
crise de gestdo que compromete as dimensoes prestacional e informacional do direito a satde.
A opacidade administrativa impede que o usuério tenha previsibilidade quanto ao tempo de
atendimento e compreenda os fundamentos da priorizacdo médica. Consequentemente, o
cidadao ¢ privado do minimo existencial em sua dimensdo informacional, o que aprofunda as
desigualdades de acesso e corroi a integridade das instituigdes publicas.

Diante da inércia reiterada do Municipio em sanar tais deficiéncias, a judicializagao
apresentou-se como via de controle e reagao. A propositura da A¢do Civil Publica n® 5041496-
75.2024.8.13.0702, de iniciativa conjunta do Ministério Publico Estadual e Federal, marca o
esgotamento das tentativas administrativas e insere o conflito na ldgica dos litigios estruturais.
Essa iniciativa, mais do que uma resposta isolada a um caso concreto, insere-se no debate sobre
a possibilidade de adogdo de técnicas de litigdncia estrutural como caminho para corrigir
disfuncdes sistémicas, superando as limitacdes das decisdes judiciais fragmentadas e

episodicas.
2.7 Transparéncia Na Administragdo Publica
A transparéncia administrativa emerge como categoria analitica central para a

compreensao dos problemas que atravessam a gestao do SUS. Mais do que um dever formal de

divulgacdo de atos estatais, a transparéncia constitui condi¢ao de legitimidade democratica da

' Vale destacar que ha um historico recalcitrante de alta demanda nas filas de espera do SUS em Uberlandia,
evidenciadas também por reportagens sobre o assunto ao longo do tempo, & saber:
<https://diariodeuberlandia.com.br/noticia/3493 7/m1nlster10—pubhco—recomenda que-prefeitura-divulgue-lista-
de-espera-de-cirurgias-e-exames-de-saude> <https://gl.globo.com/mg/triangulo-
mineiro/noticia/2022/12/19/com-mais-de-100-pessoas-na- ﬁla -justica-manda-hospitais-reduzirem-espera-por-
cirurgias-cardiacas-em-uberlandia.ghtml>; <https://paranaibamais.com.br/saude/mpf-aponta-filas-de-ate-8-anos-
de-espera-por-exame-de-mama-em-uberlandia-e-aciona-justica/> ; https://gl.globo.com/minas-gerais/triangulo-
mineiro/noticia/falta-de-ambulancias-e-filas-de-espera-sao-gargalos-na-saude-em-uberlandia.ghtml; <
https://regionalzao.com.br/cotidiano/justica-obriga-sus-a-reduzir-fila-da-colonoscopia-em-uberlandia/>.
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atua¢do administrativa, especialmente em politicas publicas sensiveis, como o direito a saude.
A opacidade decisoria, nesses casos, nao apenas compromete a eficiéncia administrativa, mas
também dificulta a fiscalizacdo da legalidade, da isonomia e da racionalidade das decisoes
publicas.

Assim, a transparéncia da Administragdo Publica ndo pode ser compreendida apenas
como um dever formal de divulgagdo de atos estatais, mas como elemento estruturante do
regime juridico-administrativo em um Estado Democratico de Direito. Embora a Constituicao
Federal de 1988 nao consagre expressamente o principio da transparéncia, ¢ possivel identifica-
lo de forma implicita a partir da conjugacdo de subprincipios constitucionais, como a
publicidade, o direito fundamental a informagdo, a motivagdo dos atos administrativos e a
participagdo popular no controle da Administragdo Publica (Di Pietro, 2025, p. 376). Nos
termos do que estabelece o art. 5°, XXXIII da Constituicao Federal:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado; (Brasil, 1988).

Nesse sentido, a transparéncia impde que a atuagdo estatal seja amplamente acessivel
ao conhecimento publico, permitindo o acompanhamento e a fiscalizacdo das decisdes
administrativas, sendo o sigilo admitido apenas nas hipodteses expressamente previstas na
Constitui¢ao, quando indispensavel a seguranca da sociedade ou do Estado (Di Pietro, 2025, p.
376). A publicidade, por sua vez, ndo se limita a mera divulgacao formal de atos, mas abrange
a abertura dos procedimentos e de suas diversas fases aos interessados, assegurando o controle
da legalidade e da legitimidade da atuacdo administrativa (Di Pietro, 2025, p. 377).

Vale ressaltar que a transparéncia também se relaciona diretamente com a nogao de
patrimonio publico, compreendido ndo apenas como um conjunto de bens de valor econémico,
mas como um complexo de bens, direitos, valores e interesses de titularidade difusa,
pertencentes de forma imediata ao Estado e, mediata e substancialmente, a coletividade
(Martins, 2021, p. 59). Trata-se de um patrimdnio cuja conservagdo interessa ao publico em
geral e cuja protecdo vincula ndo apenas os administradores publicos, mas também os

administrados.?’

20O patrimédnio publico deve ser compreendido como um bem fundamental, inserido no 4mbito dos direitos de
solidariedade, cuja protecdo se projeta como condigdo para a efetivagdo de direitos sociais e para a realizagdo da
dignidade da pessoa humana (Martins, 2021, p. 69).
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A transparéncia administrativa assume, assim, a func¢ao de dever juridico estruturante,
voltado a superacdo de praticas patrimonialistas e a legitimagao do exercicio do poder publico.
Embora relacionada ao principio da publicidade, a transparéncia ndo se confunde com ele, uma
vez que a simples publicacdo de atos administrativos pode nao ser suficiente para garantir o
efetivo acesso a informagdo, sobretudo quando marcada por linguagem técnica inacessivel ou
por excesso de dados desconectados (Martins, 2021, p. 206). Publicar sem informar, nesse
contexto, pode gerar desinformacao e inviabilizar o controle social.

O direito a informacao, por sua vez, apresenta-se como relagao juridica de mao dupla,
na qual ao cidaddo ¢ assegurado o direito de ser informado, ao passo que ao Estado incumbe o
dever correlato de prestar informacgdes claras, organizadas e acessiveis, ressalvadas apenas as
excecdes constitucionalmente justificadas (Martins, 2021, p. 207). Essa compreensdo encontra
respaldo tanto no texto constitucional quanto na Lei de Acesso a Informagdo, que reforga a
obrigatoriedade da divulgacdo ativa de informagdes de interesse coletivo ou geral,
independentemente de requerimento (D1 Pietro, 2025, p. 377).

Além disso, a transparéncia conecta-se diretamente aos deveres de motivacao e de
prestacdo de contas, impondo a Administracdo Publica a explicitagdo dos fundamentos de fato
e de direito de suas decisdes, bem como das consequéncias juridicas e administrativas delas
decorrentes. Tal exigéncia contribui para a racionalidade do processo decisorio e reduz espagos
de arbitrariedade e discricionariedade indevida, qualificando o controle institucional e social da
atividade administrativa (Di Pietro, 2025, p. 378).

Dessa forma, a transparéncia administrativa deve ser compreendida como instrumento
de democratizacdo do poder publico e de protecdo do patrimdénio publico enquanto bem
fundamental de titularidade difusa. A atuacdo administrativa opaca, ainda que formalmente
legal, compromete a legitimidade democratica do Estado e enfraquece os mecanismos de
controle, especialmente em politicas publicas sensiveis e complexas, nas quais a auséncia de
informagdo adequada acentua desigualdades e inviabiliza o exercicio pleno da cidadania
(Martins, 2021, p. 321).

O tema da transparéncia, atualmente, estd inserido também na governanca digital,
entendida como o uso estratégico de meios digitais pela esfera publica para qualificar a

prestacdo de servigos e a transparéncia®!. Ao estimular a participagdo popular nos processos

21 A efetivagdo da transparéncia publica depende cada vez mais da articulagdo entre normas juridicas e tecnologia
da informagdo. Autores que estudam a transparéncia em contexto digital ressaltam que a mera disponibilizacao de
dados publicos ndo garante que esses dados sejam de fato acessiveis ou inteligiveis para a sociedade; € necessaria
uma governanga digital que considere acessibilidade, organizacdo e integragdo das informacdes, de modo a
permitir o exercicio efetivo do controle social (Maciel, 2020, p. 04).
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decisoérios, o governo torna-se mais eficaz e responsavel perante a coletividade, facilitando o
acesso ao que ¢ de interesse publico.

Nesse sentido, a transparéncia publica exige que o Estado nao apenas publique dados
de forma dispersa, mas que os apresente em formatos interoperaveis, com mecanismos de busca
e acesso facilitado, assegurando que os cidadaos possam compreender, cruzar e utilizar essas
informagdes em seus processos de fiscalizacdo e participacao (Maciel, 2020, p. 04).

Assim, a transparéncia constitui pressuposto indispensavel para a concretizacao dos
principios da impessoalidade e da moralidade na administracdo da coisa publica, na medida em
que viabiliza o controle dos atos administrativos por parte da sociedade e dos orgdos de
fiscalizagdo. Nesse contexto, o primeiro diploma legal de grande relevancia, editado no periodo
posterior a Constituicio de 1988, foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)??, que representou
avango significativo no fortalecimento da transparéncia e da accountability no setor publico.

Todavia, o marco normativo mais expressivo no campo da transparéncia publica foi a
promulgacdo da Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacgao (LAI),
responsdvel por regulamentar o direito fundamental de acesso a informagdo previsto
constitucionalmente. A LAI possui aplicagdo ampla, alcancando todos os entes federativos e os
trés Poderes, e estabelece diretrizes tanto para o fortalecimento da transparéncia ativa quanto
para a definicdo de procedimentos e prazos destinados ao atendimento das solicitagdes de
acesso a informagao, caracterizando a transparéncia passiva (Brasil, 2011).

Nesse sentido, a LAI passou a impor a obrigatoriedade de divulgagdo eletronica de
dados governamentais por meio de sitios oficiais, inclusive no &mbito dos entes subnacionais,

excetuados os municipios com populagio inferior a dez mil habitantes (art. 8°, §§2° e 4°)%.

22 A LRF passou a estimular a participagio social na elabora¢do dos or¢amentos publicos (art. 48, §1°), instituiu
mecanismos de fiscalizagdo por meio dos sistemas de controle interno e externo (art. 59), incorporou o controle
social e previu a responsabiliza¢do de agentes e gestores ptblicos. Ademais, ja contemplava referéncias ao uso de
meios eletronicos e ambientes virtuais como instrumentos para a prestagdo de contas, o acesso a informagdo ¢ o
exercicio do controle social (Brasil, 2000).

2 Art. 8° E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgagdo
em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.

§1°(..)

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e entidades publicas deverdo utilizar todos os meios e
instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatdria a divulgagdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos:
I - conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informagdo de forma objetiva, transparente,
clara e em linguagem de facil compreensao;

II - possibilitar a gravacdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios,
tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das informagdes;
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Todavia, Maciel (2020, p. 05) observa que a implementagao dessa norma foi marcada
por uma lacuna de coordenacao interfederativa, uma vez que nao se instituiu, inicialmente, um
modelo de padronizagdo que abrangesse todos os Poderes e niveis de governo, limitando tal
uniformidade apenas ao Executivo Federal. Essa desarticulagdo gerou uma disparidade nitida
na qualidade dos portais de transparéncia subnacionais, problema que as diretrizes da
Controladoria-Geral da Unido (CGU)?* tentaram atenuar, mas nio resolveram plenamente, dada
a persistente fragmentagdo das informagdes que ainda dificulta o efetivo controle social
(Maciel, 2020, p. 05).

Nesse contexto, Maciel (2020, p. 14) afirma que a transformacao digital em curso ndo
se resume a digitalizacdo de processos burocraticos tradicionais, mas uma reconfiguragao
profunda das relagdes entre Estado e sociedade. Para Maciel (2020, p. 14), ao potencializar a
transparéncia e a seguranga juridica, a digitalizagdo torna-se o eixo central para uma nova
governanga brasileira, sendo o periodo atual crucial para consolidar essa agenda inovadora que
impulsiona tanto o amadurecimento democratico quanto o desenvolvimento socioecondmico
nacional.

No plano infraconstitucional, a Lei de Acesso a Informagao estrutura o dever estatal
de transparéncia a partir de duas dimensdes complementares. A primeira corresponde ao dever
de divulgacdo espontinea, consistente na disponibilizagdo ativa, pelos 6rgdos e entidades
publicas, de informagdes de interesse coletivo ou geral, independentemente de provocacao do
cidaddo. Trata-se da chamada transparéncia ativa, que impde a Administragdo Publica o 6nus
de organizar, atualizar e tornar acessiveis dados relevantes sobre sua estrutura, funcionamento,
despesas, contratos, politicas publicas e resultados administrativos.

Ja a segunda dimensao refere-se ao dever de fornecimento de informagdes mediante
solicitacdo do interessado, caracterizando a transparéncia passiva. Nessa hipdtese, a

Administracdo Publica encontra-se juridicamente obrigada a responder, em prazo razoavel e de

III - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por
maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacio da informagéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instru¢des que permitam ao interessado comunicar-se, por via eletronica ou telefonica, com o
orgdo ou entidade detentora do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de contetido para pessoas com deficiéncia, nos
termos do art. 17 da Lei n° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convengao sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008.

()

2 Em 2013, a CGU langou o Guia Guia de Implantagio de Portal de Transparéncia. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/transparencia-publica/brasil-
transparente/arquivos/guia_portaltransparencia.pdf
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forma motivada, aos pedidos de acesso a informacao formulados pelos cidaddos, assegurando-
se, ainda, o direito de recurso em caso de negativa injustificada. Tal regime reforca a
compreensao de que o acesso a informagdo ndo constitui favor estatal, mas verdadeiro direito
do administrado, cujo exercicio independe da demonstragao de interesse especifico.

Nesse sentido, a transparéncia atua como condi¢do de possibilidade para o controle
social e institucional da Administracdo Publica, permitindo a fiscalizacao da legalidade, da
legitimidade e da racionalidade das decisdes administrativas, especialmente em contextos de
elevada complexidade e impacto social (Martins, 2021, p. 206-207).

No cenario atual da Administragdo Publica, a transparéncia caminha lado a lado com
a necessidade de responsabilizacio e controle?’, bindmio que sustenta a confianga democratica.
A legitimacdo do poder estatal hoje exige mais do que o rito legal: demanda a plena
compreensao dos processos por parte dos administrados e a exposi¢do dos motivos que
norteiam as escolhas publicas. Quando o Estado age sob opacidade, ele ndo apenas afasta o
cidaddao, como também compromete a eficicia das politicas publicas, elevando o risco de

arbitrariedades que ferem o principio da igualdade.

2.7.1 Critérios de Transparéncia Aplicados as Filas de Espera do SUS

A partir da conceituagdo da transparéncia administrativa e de suas multiplas dimensdes
- publicidade, direito a informacgao, motivagao e participacdo - emerge um dos questionamentos
centrais da presente pesquisa: de que modo tais exigéncias se projetam sobre a organizagao € a
gestdo das filas de espera do Sistema Unico de Saude? Mais do que indagar se ha algum nivel
formal de divulgagdo de informacdes, importa analisar como essas filas sao estruturadas, quais
critérios orientam a priorizacdo dos usuarios € em que medida tais critérios sdo acessiveis,
compreensiveis e controlaveis pelo cidadao.

No ambito das politicas publicas de saude, a transparéncia ndo se apresenta como valor
abstrato, mas como condi¢do indispensavel para a efetivacao do direito fundamental a saude,
especialmente em contextos de escassez de recursos e de elevada demanda por procedimentos
eletivos. A auséncia de critérios objetivos e publicamente verificaveis para a gestao das filas
compromete ndo apenas a eficiéncia administrativa, mas também a legitimidade democratica
do agir estatal, favorecendo assimetrias informacionais, desigualdades no acesso e a

intensificacdo da judicializagdo individual.

%5 Logo, com os mecanismos de accountability. Ou seja, é essa possibilidade de fiscalizagdo pelos dados, pela
informacao.
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Nesse contexto, € possivel identificar ao menos trés critérios minimos de transparéncia
que devem orientar a organizagao das filas de espera do SUS, que sdo a celeridade, isonomia e
objetividade.?®

A transparéncia exige que o cidadao tenha acesso a informagdes claras e
previsibilidade sobre o tempo médio de espera para a realizagdo de procedimentos, exames ou
cirurgias. Tal dado ndo se confunde com a promessa de atendimento imediato, mas com a
possibilidade de previsibilidade, permitindo ao usuario compreender a dinamica do servi¢o
publico e planejar sua propria vida em face da atuagdo estatal.

A ocultagdo ou inexisténcia de informagdes sobre o tempo médio de espera inviabiliza
qualquer forma de controle social e compromete a racionalidade administrativa, transformando
a fila em um espago opaco e imprevisivel. A mera publicagdo genérica de listas ou relatorios
estatisticos desconectados da realidade concreta do usudrio ndo atende a exigéncia de
transparéncia qualificada, pois, como adverte a doutrina, publicar ndo ¢ sindnimo de informar
(Martins, 2021, p. 206).

Outro elemento essencial refere-se a isonomia no acesso aos servigos de saude. A
gestdo das filas deve observar critérios impessoais e previamente definidos, seja pela ordem
cronologica de inscrigdo, seja por critérios médicos objetivos, como gravidade do quadro
clinico, risco de agravamento ou urgéncia terapéutica, de acordo com o protocolo Manchester,
mas mesmo nesse caso deveria haver uma indicacao da classifica¢do para acompanhamento.

A auséncia de critérios claros de priorizagdo favorece praticas arbitrarias € rompe com
a logica do interesse publico primario, permitindo que fatores extrassist€émicos - como
capacidade de pressdo individual ou acesso privilegiado a informagdes - influenciem o
atendimento. Tal cendario reproduz, no ambito da satide publica, uma légica patrimonialista, na
qual o espago publico deixa de ser estruturado por regras comuns e passa a ser apropriado de
forma desigual por poucos (Martins, 2021, p. 54).

Sob essa perspectiva, a isonomia ndo decorre de uma igualdade fatica entre os
usuarios, mas de uma igualdade construida por decisdes administrativas justificadas, orientadas
pelo principio inteligiveis e racionais que poderiam ser compreendidos tanto pelos 6rgdos de

fiscalizagdo quanto pelos usuérios do SUS.

26 Vale destacar que, internamente, as filas se organizam também de acordo com o Protocolo de Manchester. Trata-
se de um sistema de triagem clinica adotado em unidades de urgéncia e emergéncia para priorizar o atendimento
de pacientes com base na gravidade do quadro clinico, substituindo o critério simplista da ordem de chegada pelo
principio da equidade. Por meio de uma escala de cinco cores - que variam do vermelho (emergéncia imediata) ao
azul (caso ndo urgente) -, o protocolo define tempos maximos de espera recomendados, funcionando como uma
ferramenta de gestdo que busca otimizar recursos escassos € garantir seguranca assistencial.
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O terceiro critério diz respeito a objetividade da informagao, traduzida na possibilidade
de o cidadao conhecer qual posicao ocupa na fila e qual critério fundamenta sua eventual
priorizagdo ou posterga¢do. Trata-se de exigéncia diretamente vinculada ao direito fundamental
a informacao e ao dever estatal de transparéncia, entendido como relacao juridica de mao dupla:
ao cidadao assiste o direito de ser informado; ao Estado incumbe o dever correlato de prestar
informagdes claras e acessiveis (Martins, 2021, p. 207).

A transparéncia, nesse ponto, exige mais do que a simples existéncia de dados internos
a Administragdo. E indispensavel que tais informagdes sejam disponibilizadas de forma ativa,
organizada e inteligivel, conforme impde a Lei de Acesso a Informagdo, ndo se admitindo que
o0 acesso dependa de deslocamentos presenciais ou da intermediagdo de 6rgaos de controle.

A realidade observada no Municipio de Uberlandia evidencia a fragilidade desses
critérios. O cidadao ndo dispde de meios diretos e acessiveis para verificar sua posi¢ao nas filas
de espera do SUS, tampouco para compreender os critérios de priorizacdo adotados.
Informagdes basicas sobre a dindmica das filas ndo estdo disponiveis a todos nas Unidades de
Atendimento Integrado (UAIs), exigindo que o usuario busque esclarecimentos ativamente.?’
In casu, mesmo que imediatamente marcado — leia-se, quando a pessoa esta na consulta e ¢
inserido na fila na UBS ou UAI - o individuo sai sem saber que posi¢ao ocupa na fila.

Exigir que o paciente suporte o dnus da espera em filas mal geridas pode acarretar
incapacidades permanentes e perda de fungdes vitais. Diante dessa potencial irreversibilidade
de danos, a jurisprudéncia tem buscado critérios de priorizacdo que superem o bindmio

J?8 recomenda

simplista urgéncia/emergéncia. Nesse sentido, o Enunciado n® 92 do CN
considerar ndo apenas o carater urgente ou eletivo, mas o conjunto da condi¢ao clinica e as
repercussoes da espera no bem-estar. Internacionalmente, esperas superiores a 90 dias sdo
consideradas excessivas (Queiroz; Barbosa, 2025, p. 110). O Enunciado n° 93 do CNJ

estabelece o parametro de 180 dias para a razoabilidade da espera em cirurgias eletivas:

ENUNCIADO N° 93

Nas demandas de usudrios do Sistema Unico de Saude (SUS) por acesso a agdes e
servigos de saude eletivos previstos nas politicas publicas, considera-se inefetiva essa
politica caso ndo existente prestador na rede propria, conveniada ou contratualizada,

%7 Vale destacar que foi realizada tentativa de pesquisa de tais dados por meio do Portal da Prefeitura de Uberlandia
em diferentes datas no decorrer da pesquisa, de modo que até o més de janeiro de 2026 os dados de posicdo da fila
de espera ndo se encontram disponiveis para o publico.

28 Enunciado 92: Na avaliagio de pedido de tutela de urgéncia, é recomendavel levar em consideragio ndo apenas
a indicagdo do carater urgente ou eletivo do procedimento, mas também o conjunto da condigdo clinica do
demandante, bem como as repercussdes negativas do longo tempo de espera para a satide e bem-estar do paciente.
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bem como a excessiva espera do paciente por tempo superior a 100 (cem) dias para
consultas e exames, ¢ de 180 (cento e oitenta) dias para cirurgias e tratamentos.

A auséncia de transparéncia e de mecanismos de controle social nas filas de regulacao
viola a Lei n° 8.080/90 e a Lei de Acesso a Informagao. Iniciativas de divulga¢do sdo isoladas
e carecem de um alicerce juridico nacional que obrigue o gestor a publicar as listas de espera
atualizadas semanalmente na internet (Queiroz; Barbosa, 2025, p. 113).

Diante da essencialidade da saude para a plenitude existencial, defende-se que um
Estado republicano deve estabelecer mecanismos faceis de acesso a informagao para o cliente
do servigo de satide portador de agravos cronicos, permitindo a identificacdo dos usuarios que
o precedem (Santiago, 2021, p. 258).

Verifica-se, portanto, que a resisténcia em implementar essa transparéncia qualificada
ndo configura apenas um vicio procedimental, mas uma patologia administrativa que
compromete o nucleo essencial do direito fundamental a saude. Quando o ente publico falha
em garantir a publicidade e a previsibilidade do atendimento, ele retira do cidadao a capacidade
de controle sobre sua propria integridade fisica, ferindo a dignidade humana.

Nesse cenario, a opacidade das filas em Uberlandia interrompe o didlogo entre
administracao e administrado, restando ao Poder Judicidrio o papel de garantidor da integridade
do sistema e da dignidade da pessoa humana. Sob essa perspectiva, a demora injustificada e a
auséncia de critérios técnicos objetivos passam a ser lidas como falhas sistémicas que

demandam corregao jurisdicional, conforme se observa na analise a seguir:

E inegavel, pois, que a demora injustificada para a realizagio de procedimentos
médico-hospitalares em face da baixa oferta e da auséncia de transparéncia e critérios
técnicos para melhor organizagdo das extensas filas de regulacdo configura hipotese
de inefetividade da politica publica de saude e, como tal, exige intervencdo
jurisdicional para fins de garantia do direito fundamental a saude, sob pena de
gerar, para o Poder Publico, também o 6nus de ressarcir os usudrios pelos danos
materiais ¢ morais ocasionados pelo tempo excessivo de espera e eventual
agravamento do quadro de saude ou caracterizacdo de incapacidades temporarias
ou permanentes (Queiroz; Barbosa, 2025, p. 110).

Nesse contexto, entra a A¢ao Civil Publica ajuizada e o debate da presente pesquisa.
Isso porque, sob tal viés, a ACP ndo se apresenta como instrumento de substituicdo da
Administracdo, mas como mecanismo legitimo de reestrutura¢do institucional, voltado a
imposicao de deveres minimos de transparéncia e organizacao das filas. A intervenc¢ao judicial,
longe de representar ingeréncia indevida, atua como meio de recomposicdo da legalidade
constitucional, assegurando que a satide - enquanto bem fundamental social - seja gerido de

forma impessoal, transparente e orientada a dignidade da pessoa humana.



53

3 AJUDICIALIZACAO DA SAUDE EM FOCO: PROCEDIMENTO TRADICIONAL E
ESTRUTURAL

A compreensdo do modelo processual tradicional e de suas eventuais limitagcdes
constitui etapa indispensavel para o exame das possiveis alternativas processuais voltadas a
superagdo das disfunc¢des enfrentadas pelo Judiciario, especialmente no tocante a judicializagao
da saude publica.

Antes de tudo, ¢ importante destacar o que significa direitos coletivos e tutela coletiva.
Vale dizer, que embora aparentem serem diferentes, tutela e direitos coletivos comumente sao
utilizados como sindnimo. A diferenca singela, mas que vale ser lembrada, ¢ que o “direito” ¢
como a matriz, o disposto na legislagdo, enquanto a “tutela” ¢ a protecado dessa disposigao.

De mais a mais, a tutela coletiva teve seu nascimento a partir da década de 1970, em
especial com Mauro Cappelletti e a 2* onda renovatoria de acesso a justica, na qual a doutrina
brasileira passou a ter consciéncia da necessidade da defesa judicial dos interesses de grupos de
forma peculiar, de um modo que o processo tradicional civil ndo comportava. Era necessario
entender como seria a representacao de tais grupos, como funcionaria a coisa julgada, como
seria o produto de eventuais indenizagdes e outros aspectos importantes (Mazilli, 2025, p. 51).

Esse cendrio trouxe ao direito coletivo?® uma disciplina processual propria. No
ordenamento brasileiro, isso comegou a ser sistematizado com a Lei de A¢do Popular, a Lei de
Acao Civil Publica (Lei n. 7.347/85), com o Cddigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei n.
8.078/90), que distinguiu categorias de direitos, em difusos, coletivos e individuais
homogéneos. Assim, o processo coletivo € a técnica processual colocada a disposicdo da
sociedade, pelo ordenamento, para permitir a tutela jurisdicional dos direitos afetados pelos
litigios coletivos (Vitorelli, 2021, p. 05).

Nesse norte, tradicionalmente, os conflitos se guiavam por duas premissas: o interesse
publico primario, que € o interesse social, ou seja, da coletividade como um todo (Mazilli, p.
51); e o secundario, que ¢ o modo pelo qual os 6rgdos da administragdo veem o interesse
publico.*® A principal caracteristica do interesse publico primario é existir uma certa

unanimidade social, uma conflituosidade minima. Vale destacar que o interesse publico

¥ Direitos de terceira geragio.

30 Mazilli destaca que, atualmente, em razdo do fato da sociedade ser altamente complexa e fragmentada
(conflituosidade), alguns doutrinadores t€m sustentado o esvaziamento do conceito de interesse publico, isto &,
negando a existéncia de um bem comum. Mas Mazzili vai contra isso, que cré ainda na supremacia do bem comum.
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secundario ndo pode se chocar com o primario, devendo ser, na verdade, instrumento. Andrade,

Masson e Andrade (2025, p. 14) lecionam a existéncia do interesse publico que:

limita a disponibilidade de certos interesses que, de forma direta, dizem respeito a
particulares, mas que, indiretamente, interessa a sociedade proteger, de modo que o
direito objetivo acaba por restringir (...). Nesta acep¢do, o interesse publico afigura-
se como o interesse indisponivel.

Na linha entre o interesse publico e o interesse privado, existem os interesses
transindividuais, que sdo aqueles compartilhados por grupos, classes ou categorias de pessoas,
que saem da esfera individual, mas ndo s3o necessariamente de interesse publico, sendo, assim,
os direitos enquadrados no género coletivos.?! Assim, passa-se a reconhecer uma normatizagio
juridica que foge dos tradicionais campos do Direito Publico e Privado, sendo pertencente ao
direito coletivo ou metaindividual (Andrade, Masson e Andrade, 2025, p. 15).

Os direitos coletivos sdo marcados por uma indivisibilidade material que os torna
dificeis de fracionar, inviabilizando que sejam usufruidos de modo exclusivo e segmentado por
apenas uma parcela dos membros da coletividade.

Neste panorama, ¢ imperativo discernir que, embora a indivisibilidade possa ser
genericamente interpretada como a extensdo de uma decisdo a todos os envolvidos, essa
caracteristica isolada ndo ¢ suficiente para a sua qualificacdo. Tal efeito de extensdo pode,
inclusive, manifestar-se em contextos processuais como o litisconsorcio, que ndo possui a
conotacao de tutela coletiva.

O proposito do direito coletivo orienta-se a constru¢do de uma resposta jurisdicional
de carater molecular e de abrangéncia global, destinada a enfrentar o conflito em sua dimensao
coletiva. Tal opcdo normativa revela-se de forma nitida na extensdo da eficécia da coisa julgada,
especialmente no ambito dos direitos difusos, em que seus efeitos se projetam erga omnes>>.
Qualquer tentativa de fragmentagao dessa coletividade em por¢des menores € intrinsecamente
incompativel com o espirito do microssistema processual, pois arriscaria gerar antinomias

praticas insustentaveis frente a propria esséncia desses direitos e interesses tutelados (Pinho,

2025, p. 70).

31 Vale dizer que existe uma discussio doutrinaria sobre a utilizagdo dos termos “interesse coletivo” ou “direito
coletivo”. Adota-se nessa dissertacdo o que ensina a doutrina de Andrade, Masson e Andrade (2025), no sentido
de que ambos sdo sindnimos, representando, apenas, uma evoluc@o ao longo do tempo em que os cddigos passaram
a utilizar e englobar.

32 Erga omnes significa que se projetam para todos.
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Para sistematizar os direitos coletivos, o Codigo de Defesa do Consumidor os distingue

segundo a sua origem, nos termos do art. 8133

. De tal modo, sdo interesses/direitos difusos
aqueles direitos que sdo compartilhados por interessados indeterminéveis, pela mesma situagao
de fato, e com objeto indivisivel — ou seja, a ameaga ou lesao ao direito de um de seus titulares
configura igual ofensa ao direito de todos os demais titulares. Assim, pelo fato de ter um objeto
indivisivel, eventual coisa julgada sobre tais direitos sera erga omnes, ou seja, vai emanar para
além das partes do processo, beneficiando a todos.

Por outro lado, sdo interesses/direitos coletivos (stricto sensu) os direitos com titulares
determinéaveis, que compartilham a mesma relacdo juridica indivisivel. Aqui, estd presente
também a indivisibilidade do objeto, pois lesao ou ameaca de lesdo, seja para lesar ou acontecer,
beneficiaria concomitantemente a todos. Por isso, a coisa julgada nos direitos coletivos ¢ ultra
partes®, beneficiando todos aqueles individuos que tém a situagdo juridica que originou a
sentenca.

Ainda, sdo interesses individuais homogéneos aqueles direitos compartilhados por
interessados determinaveis, que compartilham interesses divisiveis e origem da lesdo comum,
com recomendabilidade de tratamento comum. A divisibilidade significa que, caso quisessem,
a lesdo eventualmente sofrida poderia ser reparada na propor¢ao respectiva da ofensa, podendo
ajuizar uma acdo individual. A origem comum pode ser por uma relagdo juridica ou por uma
circunstancia de fato. Vale dizer que a classificagdo que o Codigo de Defesa do Consumidor
trouxe se aplica a todo o ordenamento juridico, incluindo a Lei de A¢ao Civil Publica.

Existe ainda a classificacdo dos direitos em “essencialmente coletivos™ e
“acidentalmente coletivos”. Andrade, Masson e Andrade (2025, p. 27-29) afirmam que tanto os
interesses difusos quanto os coletivos caracterizam-se pela indivisibilidade de seus objetos e
pela indeterminacao inicial de seus titulares. Entretanto, os autores ressaltam que, no caso dos
direitos coletivos, essa indeterminagdo ¢ apenas de carater relativo, visto que existe um vinculo

juridico prévio que permite a identificacio dos sujeitos envolvidos. Devido a essas

3 Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas poder4 ser exercida em juizo
individualmente, ou a titulo coletivo.
Paragrafo tinico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

I - Interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

II - Interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relagdo juridica base;

III - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum.

3% A coisa julgada ultra partes se limita ao grupo, categoria ou classe, salvo improcedéncia por insuficiéncia de
provas.
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caracteristicas comuns - em especial a impossibilidade de fragmentacdo do bem juridico
tutelado -, grande parte dos estudiosos identifica neles uma transindividualidade material, o que
justifica sua classificagdo como interesses essencialmente coletivos.

Em uma perspectiva distinta, Andrade, Masson e Andrade (2025, p. 28) explicam que
os interesses individuais homogéneos guardam uma esséncia puramente individual,
caracterizando-se pela divisibilidade do objeto e pela plena possibilidade de determinacao de
seus titulares. O ponto de contato entre estes e os direitos difusos ou coletivos limita-se a esfera
processual, ou seja, a viabilidade de serem defendidos em juizo por meio de acdes coletivas.

Todavia, os autores pontuam uma diferenca crucial: enquanto as demandas de direitos
difusos e coletivos tratam de uma relagdo juridica unitaria, as agdes sobre interesses individuais
homogéneos abrangem um aglomerado de relagdes auténomas e independentes,
correspondentes ao nimero de individuos atingidos. Por essa razdo, dada a divisibilidade
objetiva, tais direitos possuem transindividualidade meramente formal, sendo classificados
como acidentalmente coletivos.

No que tange a distin¢do especifica entre direitos difusos e coletivos, Andrade, Masson
e Andrade (2025, p. 28) asseveram que, embora ambos compartilhem a indivisibilidade, eles se
distinguem quanto grau de determinabilidade dos sujeitos. Na fase cognitiva do processo, 0s
titulares de ambos permanecem, via de regra, indeterminados, ndo sendo apropriada sua
individualizacdo precoce. Contudo, nos direitos difusos, essa condicdo de anonimato ¢ absoluta
e insuperavel, pois os individuos estdo dispersos ¢ unidos apenas por situagdes faticas. Ja nos
direitos coletivos, a indeterminacao ¢ meramente relativa, uma vez que o nexo juridico comum
- seja entre os proprios titulares ou destes com a parte contraria - torna viavel a delimitag¢do do
grupo ou categoria.

Por fim, no que se refere aos interesses individuais homogéneos, Andrade, Masson e
Andrade (2025, p. 28) refor¢gam que, mesmo sendo direitos divisiveis e com titulares
determindveis, a sistematica das a¢des coletivas dispensa a individualiza¢do nominal durante a
fase de conhecimento. A semelhanca do que ocorre nos direitos coletivos, a indeterminagéo dos
beneficidrios nesta etapa ¢ de natureza relativa. Assim, a lei permite que a lide seja julgada de
forma coletiva com base na origem comum do dano, postergando a identificacdo especifica de
cada detentor do direito para momentos posteriores do rito processual.

Assim o sendo, os direitos em questao poderao ser jurisdicionados por meio da tutela
coletiva, que tem como caracteristica: controvérsia sobre interesses de grupos, classes ou
categorias de pessoas; conflituosidade entre os grupos envolvidos, ou seja, os interesses

macrossociais colidem entre si; legitimagdo extraordinaria em juizo; pedido formulado em
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proveito do grupo, classe ou categoria de lesados; especial destinagdo do produto da
indenizagdo obtido por meio da tutela coletiva; possibilidade de imutabilidade da decisao
proferida na tutela coletiva ultrapassar os limites das partes processuais - coisa julgada erga

omnes ou ultra partes e, por fim, a preponderancia dos principios da economia processual

(Mazilli, 2025, p. 53-54).

3.1 Caracteristicas e limitagdes dos processos coletivos

No cenario dos conflitos coletivos tradicionais, a questdo da legitimidade para agir
assume contornos fundamentais, desdobrando-se em duas modalidades classicas: a ordinaria e
a extraordinaria. A legitimidade ordinaria, que impera como regra geral no ordenamento
juridico, fundamenta-se na premissa de que a defesa de um interesse em juizo deve ser exercida
pelo proprio titular da relagdo juridica lesada. Sob esse prisma, aquele que invoca a tutela
jurisdicional deve ostentar a condicdo de titular do direito material supostamente violado,
estabelecendo uma conexao direta entre o sujeito e o objeto do litigio (Mazilli, 2025, p. 67).

Noutra ponta, a extraordinaria, caracteriza-se pelo desvinculo entre a titularidade do
direito material e a capacidade para sua defesa em juizo. Nessa hipotese, o legislador atribui a
funcao de defender o direito a um sujeito que ndo € o seu titular originario. Tal fendmeno, que
depende de expressa autorizacdo normativa, manifesta-se tipicamente por meio da substituicdo

13%, isto ¢, quando, em uma relagfio juridica que envolve varios sujeitos, a lei permite

processua
que um s6 dos integrantes do grupo lesado faga a defesa do direito de todos.

A legitimacao extraordinaria ocorre, geralmente, nas agdes coletivas, em especial nas
acdes civis publicas. Mazzilli (2025, p. 68) ensina que ela acontece, em especial, em proveito
da efetividade da defesa do interesse violado. Isso porque, diante de lesdes que atingem grupos,
classes ou categorias inteiras de pessoas, seria invidvel e pouco funcional exigir que cada
individuo isoladamente buscasse o Poder Judicidrio. Tal exigéncia, além de sobrecarregar o
sistema, acabaria por privar grandes parcelas da sociedade do acesso a justica, dadas as barreiras
financeiras e burocraticas do litigio individual.

Além do oObice ao acesso a justica, a auséncia de uma legitimacao coletiva eficiente

geraria dois efeitos sistémicos altamente indesejaveis. Primeiramente, a tramita¢cdo de milhares

de demandas individuais sobre o mesmo fato fatalmente resultaria em decisdes contraditorias,

35 Vale lembrar que a substituigdo processual se difere da representagio, haja vista que, na primeira, alguém que
ndo ¢ procurador ou mandatario, comparece em nome proprio pleiteando direito alheio, enquanto na segunda
alguém, em nome alheio, defende o interesse alheio, como no caso do procurador ou mandatario.
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ferindo a seguranca juridica. Em segundo lugar, a tendéncia natural seria a desisténcia da
maioria dos lesados, que, diante da baixa expressividade econdmica individual do dano frente
aos custos do processo, optariam por nao defender seus direitos, favorecendo a impunidade do
infrator.

Nesse panorama, o processo coletivo desenvolve caracteristicas proprias que o afastam
do modelo individualista, visando fortalecer o acesso a ordem juridica justa. Enquanto no
processo individual a legitimacdo ordinaria ¢ a tonica, no microssistema coletivo a regra
inverte-se, tornando a legitimagdo extraordindria indispensavel. Assim, admite-se que
legitimados como o Ministério Publico, entes politicos e associagdes ingressem em juizo para
tutelar direitos que transcendem a esfera individual de seus membros>°.

Essa estrutura ¢ amparada por uma principiologia que redefine a fung¢ao da jurisdicao.
O principio da universalidade da jurisdicdo propde a expansdo do alcance do processo,
permitindo que a tutela abarque a totalidade das situagdes juridicas decorrentes de uma mesma
lesdo. Conectado a este, o principio da participagdo pelo processo destaca a dimensao politica
do litigio coletivo. Segundo Andrade, Masson e Andrade (2025, p. 39), ocorre aqui uma
mutacao no exercicio do contraditorio: se no rito individual ele € personalissimo, no coletivo
essa prerrogativa ¢ transferida ao legitimado extraordindrio, que assume o encargo ético e
técnico de representar adequadamente o grupo ou categoria.

Todavia, para que essa participagdo seja efetiva, o sistema deve superar o formalismo
excessivo que historicamente privilegia nulidades e preclusdes em detrimento da justica
material. Andrade, Masson e Andrade (2025, p. 40) advertem que o rigorismo formal do
processo individual ¢ frequentemente um fator de inefetividade. Em contraposi¢do, o processo
coletivo exige a aplicagdo robusta da instrumentalidade das formas, especialmente em conflitos
de grande magnitude social, onde o rito deve servir como meio para a concretiza¢ao de valores
substanciais, € ndo como um fim em si mesmo. Na sociedade contemporanea, ¢ por meio de
um processo coletivo comum eficaz, que o Poder Judicidrio enfrenta e soluciona os grandes
conflitos sociais, promovendo a pacificacao social e, consequentemente, legitimando sua
propria atuagdo institucional.

Também se afirma o principio da maxima prioridade jurisdicional da tutela coletiva,
segundo o qual as demandas coletivas devem receber preferéncia no processamento e

julgamento em relagdo as agdes individuais. Isso porque a solu¢do de uma lide coletiva tem

36 Como por exemplo na Lei de Acdo Civil Publica, em seu art. 5°.
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potencial para evitar a multiplicacdo de processos individuais, aproveitando-se da coisa julgada
coletiva e prevenindo decisdes contraditorias®’ (Andrade, Masson e Andrade, 2025, p. 40).

Prevalece, ainda, o principio da disponibilidade motivada da acdo coletiva, que impede
a desisténcia ou o abandono injustificado da demanda coletiva. Paralelamente, vigora o
principio da ndo taxatividade das acdes coletivas, assegurando flexibilidade quanto as vias
processuais adequadas a tutela dos interesses transindividuais (Andrade, Masson e Andrade,
2025, p. 40-41).

No plano dos resultados, destaca-se o principio do maximo beneficio da tutela
jurisdicional, que permite o transporte in utilibus da coisa julgada (art. 103, § 3°, CDC). Esta
norma assegura que a imutabilidade da sentenca de procedéncia beneficie diretamente as
vitimas e seus sucessores na fase de liquidacdo e execucdo individual (Andrade, Masson e
Andrade, 2025, p. 42). Tal mecanismo otimiza a pacifica¢do social, uma vez que uma Unica
decisdo favoravel no processo de conhecimento torna-se o titulo executivo para todos os
beneficiarios. Assim, potencializa-se os efeitos positivos da tutela jurisdicional.

Além disso, o principio da maxima amplitude do processo coletivo estabelece que,
para a protegdo integral dos interesses transindividuais - sejam eles difusos, coletivos ou
individuais homogéneos -, o sistema deve admitir todas as modalidades de acdes, sejam elas de
conhecimento ou de execugdo. Esse postulado garante que o autor coletivo disponha de um
amplo espectro de provimentos jurisdicionais (declaratorios, condenatdrios, constitutivos ou
mandamentais) e de tutelas provisorias de urgéncia ou evidéncia. A finalidade ¢ assegurar que
a via processual ndo seja um oObice a natureza do direito material, permitindo que o rito se molde
a necessidade de prote¢do do bem juridico lesado (Andrade, Masson e Andrade, 2025, p. 42).

Soma-se a essa estrutura o principio da obrigatoriedade da execugdo coletiva pelo
Ministério Publico. Esse principio funciona como uma garantia de que a sentenga coletiva ndo
se torne um "titulo sem eficacia" caso o autor original da demanda permaneca inerte. Isto posto,
o Ministério Publico tem o dever legal de promover o cumprimento do julgado caso o
proponente da a¢ao nao o faga em prazos determinados (Andrade, Masson e Andrade, 2025, p.
42).

Para que essa engrenagem de protecao funcione, ¢ imprescindivel observar o principio
da ampla divulga¢do da demanda coletiva. O objetivo central ¢ concentrar a discussdo da
matéria comum em um unico processo, viabilizando o transporte in utilibus da coisa julgada

(Andrade, Masson e Andrade, 2025, p. 43). A divulgag¢do deve ser ampla o suficiente para

37 Ha inclusive, recomendaciio do CNJ nesse sentido, vide Recomendacio 76/2020.
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alcangar todas as vitimas em potencial, permitindo que aqueles que possuem a¢des individuais

38

em curso possam optar pela suspensao do processo’® ou pela desisténcia da demanda

1%°. Essa escolha é condi¢io sine qua non para que o particular possa, futuramente, se

individua
beneficiar de uma eventual sentenca coletiva favoravel.

Relaciona-se estritamente a esse dever de publicidade o principio da informacao aos
orgaos legitimados. Esse postulado diz que qualquer pessoa pode levar ao conhecimento dos
orgaos legitimados os fatos que podem ensejar uma acao coletiva (Andrade, Masson e Andrade,
2025, p. 43). Tal medida favorece uma atuacao coordenada e eficiente entre os diversos 6rgaos
(como Defensoria Publica, Ministério Publico e Associacdes), impedindo a fragmentacdo da
defesa e potencializando a eficacia da tutela jurisdicional frente a danos de massa.

Vigora ainda o principio da maior coincidéncia entre o direito material e sua efetiva
realizagdo, o qual orienta que a solu¢ao jurisdicional deve buscar a restitui¢ao do direito em sua
forma especifica. Dada a indisponibilidade dos direitos difusos e coletivos, Andrade, Masson e
Andrade (2025, p. 42) reforcam que nao cabe ao autor coletivo - que atua como mero substituto
processual - nem ao magistrado, aceitar solu¢gdes compensatorias quando a restauragdo do bem
juridico for possivel. A entrega do proprio bem ou servigo em espécie € a forma mais adequada
e efetiva de tutela, garantindo que o processo coletivo cumpra sua missao de pacificacdo social
e restauracdo da legalidade.

Insta sublinhar que o ponto central da presente investigacdo nao consiste em afirmar
que o modelo tradicional de processo coletivo seja, em si, ineficaz, nocivo ou disfuncional. O
proposito ¢ demonstrar que, diante da crescente complexidade e da acelerada transformacgao das
relagdes sociais, o Direito - e, em especial, o processo coletivo - deve acompanhar essas
mudangas.

O modelo classico de tutela coletiva, embora eficiente para resolver litigios bipolares
e estruturalmente simples, revela-se desatualizado quando confrontado com os chamados
conflitos multipolares, ou seja, aqueles que tem multiplos centros de interesse e objetos que
extrapolam os limites do pedido inicial exigindo que o jurista articule saberes que transcendem
o Direito, convocando dimensdes administrativas, econdmicas e politicas para uma solucao
)40

minimamente eficaz. Mariela Puga (2007, p. 02, traducdo propria)™ diz que um dogmatismo

38 Art. 104 do CDC.

39 Art. 22 da Lei do Mandado de Seguranca.

40 En ellos se observa con mas claridad como un dogmatismo pseudo-neutral frente a problemas complejos
conduce a profundizar la escision entre el sentido de la norma y su efectividad.
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pseudo-neutro, como o que se vem comumente tratando problemas complexos no Brasil,
aprofunda a distancia entre o sentido da norma e sua efetividade.

Nesse cendrio, a primeira limitagdo do processo tradicional reside na fragmentagdo
atomizada de um conflito que ¢, por esséncia, coletivo e multifacetado. Isto ¢, a esséncia
coletiva e multifacetada do conflito, pressupde que a lide ultrapassa a soma de interesses
individuais, apresentando camadas de impacto que variam conforme o grupo atingido - sejam
danos ambientais, econdOmicos ou violagdes de direitos fundamentais intergeracionais.

Ao tentar enquadrar essa realidade plural nos moldes rigidos de uma peti¢ao inicial
padrdo, com pedidos delimitados, o processo tradicional acaba por simplificar o complexo, o
que gera uma tutela jurisdicional que pode fazer aquele problema aparecer novamente. Sobre o

assunto, ensinam Cota e Nunes:

Assim, diante de conflitos de interesse publico — altamente complexos e polimorfos,
em que o autor ndo consegue precisar com exatiddo sua pretensdo final, bem como
quais medidas devem ser adotadas, nem mesmo, em algumas vezes, a extensao de sua
causa de pedir ou de sua pretensdo —, observa-se que as regras atinentes a delimita¢éo
do pedido e da causa de pedir sdo insuficientes (Cota e Nunes, 2018, p. 244).

No ordenamento juridico brasileiro, o Cddigo de Processo Civil privilegiou a
estabilidade da demanda®*!, trazendo as previsdes de que o pedido vincula o juiz, de modo que
o 6rgao jurisdicional ndo pode decidir fora de tais liames. Isto posto, existe um rigor
metodologico que deve ser seguido (Cota e Nunes, 2018, p. 245). Contudo, diante de demandas
multipolarizadas e que se projetam no futuro, esses contornos encontram limitacdes.

Cota e Nunes (2018) argumentam que, ao se exigir uma correlacdo estrita entre o
pedido inicial e o dispositivo da sentenga, o Judiciario acaba tolhido de oferecer solugdes que
surjam no decorrer da instrucdo. Nesse vié€s, o engessamento do magistrado aos limites do
pedido formulado em um momento de cogni¢do sumaria impede a "reorganizagdo das estruturas
institucionais" que o caso requer (Cota; Nunes, 2018, p. 246). Isso pode gerar uma decisdo
fragmentada, que ndo resolve efetivamente o problema.

Verbic critica a heranga do processo civil tradicional, que classifica como
excessivamente burocratico, escrito e carente de mecanismos de participacao social. Para o
autor, essa "obscuridade e secretismo de um expediente escrito" (Verbic, 2020, p. 408) distancia
o Judiciario da realidade social e impede que a sociedade compreenda ou colabore com a

solucao de conflitos complexos.

41 Artigos 322, 329 e 492 do Cédigo de Processo Civil.
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Ademais, o processo civil cldssico ¢ estruturado na bipolaridade (autor contra réu).
Nesse cenario, o juiz assume uma postura de passividade relativa, pois sua atuagao fica limitada
ao que as partes trazem ao processo. O conflito ¢ linear: "um direito violado gera um dever de
reparagdo”, ¢ a fung¢do do tribunal ¢ meramente aplicar a norma ao caso concreto para
restabelecer o equilibrio entre os dois sujeitos. Nessa logica, a sentenc¢a judicial serve apenas
para declarar quem tem razao e encerrar a controvérsia, sem a pretensao de alterar realidades
sociais persistentes (Nunes, Cota e Faria, 2019, p. 1.053). Essa limitacdo impede que se examine
a causa raiz da disfuncao, tratando apenas o sintoma superficial da omissao estatal sem oferecer
um caminho de cura institucional.

Aqui, a limitagdo esta diretamente ligada a insuficiéncia do carater retrospectivo do
processo. A fixacdo no passado impede que o Judiciario trate de problemas que ndo sdo
causados por um unico ato ilicito, mas por um "estado de coisas" ou por uma falha no
funcionamento de uma institui¢do (Nunes, Cota e Faria, 2019, p. 1.053).

Vale dizer que, individualmente, o processo tradicional resolve. Afinal, um
jurisdicionado ao ter um deferimento de prioridade ou entrada na fila, ou até para saber sua
colocagdo, o mérito serd devidamente analisado, o direito fundamental protegido e a lide
resolvida. A questdo surge justamente quando isso se desdobra para varias acdes da categoria,
gerando varias lides, e o problema de a fila persistir. Em problemas claramente de interesse
publico a postura adotada deve ser prospectiva.

No campo da saiude publica, onde as violagdes apresentam-se de forma continua e
sistematica, a resposta judicial episddica, embora necessaria para a satisfacdo de pretensoes
individuais urgentes, revela-se insuficiente em termos sistémicos. Ao priorizar a imutabilidade
das decisoes e o transito em julgado imediato, asfixia-se a flexibilidade exigida pela gestao de
politicas publicas, uma vez que o processo cldssico tende a operar uma "fragmentagdo
atomizada" de conflitos que sdo, por esséncia, coletivos e multifacetados (Nunes; Cota; Faria,
2019, p. 1.052).

Falta ao rito ordindrio a maleabilidade para acompanhar as metamorfoses de um
problema administrativo que se altera durante a propria marcha processual, o que demanda que
o juiz indique "os resultados que a execugdo deve produzir" em vez de fixar atividades
imutaveis (Verbic, 2020, p. 03).

Ha que se considerar, ainda, o severo déficit de dialogicidade e participacao que o
modelo de litigio bipolar impde a resolugdo de questdes de alta densidade politica e social. O

processo civil classico € estruturado sob o signo do contraditorio fechado, limitando o debate
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as partes processuais e excluindo*? vozes técnicas e sociais que seriam indispensaveis para a
constru¢do de uma solugdo que evite a reiteragao de demandas com o mesmo objeto — ligado a
politica publica.

No plano da economia processual, a insisténcia no modelo tradicional gera um
fenomeno de hipertrofia de demandas idénticas que sobrecarregam as serventias judiciais sem
produzir uma resposta sist€émica de pacificagdo. Noutra ponta, um processo com Vvarios
jurisdicionados também poderia trazer um volume absurdo para uma mesma demanda. Assim,
acaba por se ter uma judicializacgdo em massa, que, a longo prazo, abarrota o sistema
jurisdicional e perpetua um problema.

Mas, desde logo, vale o aparte. Nao quer dizer que as ferramentas tradicionais nao
funcionem. Elas funcionam e s3o plenamente validas em inimeros casos, pois conseguem
resultados. O que se traz € que, em problemas complexos, envolvendo uma estrutura, que tem
varios atores envolvidos, outro tipo de postura pode trazer resultados mais efetivos. Dessa
forma, a crenga de que a simples subsuncdo do fato a norma e a prolagao de uma sentenga
condenatoria seriam suficientes para reformar instituicdes seculares provou-se uma ilusdo
juridica perigosa.

Consequentemente, o impasse que move a presente hipotese de trabalho reside na
urgéncia de transitar de uma postura meramente reparatdria para uma postura prospectiva e
gerencial do processo. E imperativo compreender que a judicializagio, da forma como é
operada sob o rito classico em demandas complexas e estruturais, funciona como um paliativo
que perpetua o status quo de desorganizagdo ao oferecer saidas individuais para problemas
sistémicos (apesar de ser essa uma de suas fungdes). Mas, quando se tem um Executivo
falhando reiteradamente e um problema que assola constantemente a populagdo, quedar-se
inerte diante da violagdo ou perpetuar a mesma lide ¢ o0 mesmo que se acomodar ao problema.

A busca por uma prestacao jurisdicional que seja, ao mesmo tempo, eficiente e
respeitosa a separacdo dos poderes exige o abandono de dogmas processuais que nao mais
dialogam com a realidade das filas de espera. O reconhecimento dessas limitagcdes constitui o
passo inicial para a investigagdo de novos modelos que buscam preencher esse vacuo de
efetividade, garantindo que o direito a saude seja protegido de forma isondmica.

Este cendrio prepara o terreno para a analise de paradigmas processuais inovadores

que nao se limitam a julgar o passado, mas se propdem a tornar o procedimento mais resolutivo.

2 E necessario ler essa “exclusdo” com uma certa deferéncia. Ndo se trata de impossibilitar, ja que atualmente
tem-se em agdes civis publicas os NATJUS, a possibilidade de oitiva de especialistas, mas, comumente, ndo se
ouve.
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A transicdo para uma compreensdo diferenciada do conflito coletivo € o que permitird ao
Judiciario atuar como um indutor de transparéncia e eficiéncia administrativa, sem usurpar as
funcdes do gestor, mas garantindo os limites da legalidade.

Busca-se que a "adjudicagao" (o ato de julgar) deixe de ser uma resolugao de disputas
privadas para se tornar um processo de dar significado aos valores publicos. E o preludio para
a discussao sobre a necessidade de um processo prospectivo, onde o juiz nao apenas resolve um
caso, mas ajuda a reorganizar estruturas para prevenir violagdes futuras (Nunes, Cota e Faria,

2019, p. 1.053).

3.2 Demandas repetitivas e a judicializagdo em massa: o sintoma de uma crise estrutural

A proliferagao desenfreada de demandas judiciais individuais no ambito do Sistema
Unico de Satde (SUS) ndo deve ser interpretada de forma simplista como um mero reflexo do
ativismo judicial ou do aumento da consciéncia juridica da populagdo brasileira. Ao contrario,
tal fenomeno denuncia uma profunda crise, na qual a Administragdo Publica demonstra
incapacidade sistémica de operacionalizar politicas publicas de saide de maneira eficiente,
transparente e equanime.

Conceitualmente, a judicializagdo em massa ndo se caracteriza apenas pelo volume
estatistico de demandas, mas pela natureza homogénea e repetitiva dos pedidos, que versam
sobre prestacdes de saude padronizadas e ja incorporadas (ou devidamente devidas) pelo SUS.
Trata-se da transformagdo do Poder Judiciario em uma instancia ordinaria de execucao
administrativa, onde o processo judicial ¢ desnaturalizado de sua fung¢do de solugdo de conflitos
excepcionais para tornar-se um requisito burocratico de acesso ao direito.

Nesse contexto, a judicializagdo em massa atua como um termometro da ineficiéncia
administrativa, revelando que o arranjo institucional desenhado para a concretiza¢ao do direito
fundamental a saude encontra-se em estado de alerta. O aumento exponencial dessas demandas
reflete a transicdo de um modelo de gestdo publica para um modelo de litigio permanente, onde
a via judicial torna-se, erroneamente, a porta principal de acesso a servigos basicos. Alves traz

a lume sobre a judicializagao:

A judicializagdo ¢ uma faceta do embate politico pela luta em prol da efetividade do
direito a satide, mas que, para realizar-se de forma plena, deve entrelagar-se com as
demais. Por outra via, a judicializagdo ¢ a exteriorizacdo do deslocamento de
competéncia quanto as decisdes politicas sobre saude, que apenas legitima-se ante a
inocorréncia de agdes dos demais poderes, em relagdo aquelas atividades que lhe sdo
inerentes ou, de outro giro, sdo deveres institucionais deles (Alves, 2013, p. 138).
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Barroso (2022, p. 403-404), aponta que o Poder Judiciario teve uma virtuosa ascensao
institucional nos ultimos anos, o que acarretou uma modificagdo substantiva na relagdo da
sociedade com as institui¢des judiciais, gerando, assim, uma expressiva judicializacdo de
questdes politicas e sociais, que passaram a ter nos tribunais a sua instancia decisoria final,
como nas politicas publicas e em relacao aos direitos fundamentais.

A judicializagdo em massa opera sob um mecanismo paradoxal, pois, ao garantir
respostas pontuais a individuos especificos, acaba por contribuir para a perpetuacdo do

problema coletivo de fundo. Assim, explica Leite:

Dessa feita, o fato de se ter fixado como o direito a saude deve ser aplicado pelo
Judiciario em perspectiva individual, ainda que permita a procedéncia das acdes
movidas contra o Estado, mantém “viva” a origem da violagdo ao direito e,
paradoxalmente, pode agravar o estado de coisas em desacordo com o direito.
Aproveitando a comparagdo feita acima, o ganho de tempo em favor do individuo nio
significa que havera protecdo ao direito de quem for colocado em posigdo inferior na
ordem de atendimento. Dessa feita, ainda que exista uma pacificagdo na forma de
aplicar o direito, o acesso depende da judicializacdo (Leite, 2021, p. 162).

A crise ¢ agravada pela auséncia de uma dimensado prospectiva, que € essencial para a
resolucdo de litigios de direito publico que envolvem organizacdes complexas. Para tanto, o

autor explica:

Tendo em vista essa sobreposi¢do de fungdes, a atuagdo jurisdicional que aplica o
direito a saude aos casos concretos necessariamente lida com as burocracias estatais.
Mesmo quando a decisdo se dedica a solucionar um litigio pela perspectiva individual
do direito a saude, impde um fazer ao Estado que refletird sobre a politica publica
vigente. Em se tratando de uma politica deficiente, que impde restri¢oes ao direito,
mesmo a decisdo dedicada a solugdo do caso individual repercutird sobre a politica
publica, porquanto cla sera ampliada para atender as necessidades do caso concreto.
Essa acdo sobre as burocracias estatais ¢ um dos elementos definidores dos litigios
estruturais (Leite, 2021, p. 106).

Conforme aponta a pesquisa de Faria (2021, p. 89), sem instrumentos processuais
voltados ao acompanhamento e a revisao das decisdes ao longo do tempo, a execugao judicial
torna-se um momento meramente coercitivo e esvaziado de potencial pedagdgico. A efetividade
da tutela jurisdicional, portanto, passa a ser medida pelo cumprimento formal do mandado,
enquanto a crise estrutural da institui¢do permanece sem qualquer tipo de enfrentamento sério.

E imperativo reconhecer que a judicializagdo na saude ptblica de Uberlandia reflete

exatamente esse colapso do modelo tradicional de enfrentamento juridico de conflitos

policéntricos. Os dados colhidos na A¢do Civil Pablican® 5041496-75.2024.8.13.0702 revelam
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uma fila de espera que ultrapassa 112 mil pacientes, expondo a insuficiéncia gritante das ordens
judiciais isoladas que vém sendo proferidas ha décadas. Persistir na logica da tutela individual
diante de violagdes estruturalmente reiteradas e nimeros tdo alarmantes significa naturalizar a
incapacidade do Estado em cumprir seus deveres constitucionais minimos. A crise, no contexto
local, ndo ¢ um evento episddico ou acidental, mas sim um estado de coisas inconstitucional

que demanda uma mudanca drastica de paradigma processual para ser minimamente mitigado.
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4 O PROCESSO ESTRUTURAL COMO ALTERNATIVA PARA A EFETIVACAO DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS

O presente capitulo dedica-se a investigacdo do processo estrutural ndo como uma
solu¢do redentora do mundo ou um dogma juridico inquestionavel, mas sim como uma hipotese
metodologica a ser testada diante da complexidade das falhas institucionais na satde publica.
A transicao do diagndstico critico para a proposi¢ao de novos arranjos processuais exige, antes
de tudo, uma reflexao cautelosa sobre a jurisdi¢do brasileira.

O processo estrutural tem ocupado espago crescente tanto na academia quanto no foro,
impulsionado pela existéncia de problemas sociais estruturais no pais, o que exige técnicas
capazes de aprimorar a prote¢do do direito material (Osna; Arenhart, 2024, p. 391). Como
evidéncia dessa consolidacdo, Osna e Arenhart (2024, p. 392) citam a criagao do Nucleo de
Processos Estruturais e Complexos (NUPEC) pelo Supremo Tribunal Federal.

Por isso, € preciso verificar a hipdtese em comento. O debate atual ja ndo reside na
ocorréncia da judicializagdo, que ¢ um dado fatico inegével, mas na estruturacdo de métodos
que permitam que essa intervencdo ocorra de forma tecnicamente eficaz, politicamente
respeitosa e sem se descuidar do jurisdicionado.

E imperativo ressaltar que se tem um caminho dogmatico na area. Primeiro, ha de se
diferenciar litigios estruturais e processos estruturais. O termo litigio pode ser definido como o
conflito de interesses instalado na realidade social (Vitorelli, 2021, p. 02). Por outro lado, o
litigio coletivo “€ o conflito de interesses que se instala envolvendo um grupo de pessoas, mais
ou menos amplo, sendo que essas pessoas sao tratadas pela parte contraria como um conjunto,
sem que haja relevancia significativa em qualquer de suas caracteristicas pessoais” (Vitorelli,
2025, p. 36). Nesse cendrio, quando um grupo de pessoas € lesado enquanto sociedade, havendo
uma ac¢ao direcionada contra o todo, se tera um litigio coletivo (Vitorelli, 2025, p. 36).

A partir dessa premissa, Vitorelli introduz uma tipologia que ¢ crucial para diferenciar
o impacto social de cada conflito, a saber, litigios globais, locais e irradiados. Uma delas ¢ o
litigio global, que se caracteriza por agressdes que atingem bens juridicos de baixa intensidade
individual, mas de alta relevancia social. Nesses casos, “pode ser dificil identificar com precisao
quem sdo os membros do grupo e, mesmo que nao seja, essa identificacdo ¢, em regra, pouco
relevante, ja que seu interesse individual em jogo ¢ reduzido” (Vitorelli, 2021, p. 02).

Por conseguinte, por ndo se sentirem muito afetados, os individuos ndo se interessam
por um possivel processo, por isso se diz que tal litigio tem baixa conflituosidade entre os

membros do grupo. A conflituosidade aqui ¢ baixa, pois ndo ha uma resisténcia social
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organizada, exigindo-se apenas uma resposta juridica que restabelega a ordem (Vitorelli, 2021,
p. 02).

Noutra ponta, o litigio local, no qual embora coletivo, atinge pessoas determinadas,
em intensidade significativa, capaz de alterar aspectos relevantes de suas vidas. Sdo conflitos
que atingem grupos com identidade clara e lagos de solidariedade pré-existentes, como
comunidades quilombolas, indigenas ou vizinhos de uma planta industrial poluente. Aqui, a
agressao ¢ sentida de forma aguda e compartilhada, o que gera uma conflituosidade moderada
e exige que o processo considere as peculiaridades culturais e sociais daquele grupo especifico
(Vitorelli, 2021, p. 02).

Por fim, o litigio irradiado, que € a categoria mais complexa e que mais se aproxima

das demandas estruturais da satide publica. Segundo Vitorelli:

(...) As lesdes sao relevantes para a sociedade envolvida, mas ela atinge, de modo
diverso e variado, diferentes subgrupos que estdo envolvidos no litigio, sendo que
entre eles ndo ha uma perspectiva social comum, qualquer vinculo de solidariedade.
A sociedade que titulariza esses direitos ¢ fluida, mutavel e de dificil delimitagéo,
motivo pelo qual se identifica com a sociedade como criagéo (Vitorelli, 2021, p. 02).

A irradiatividade pressupde uma profunda fragmentacdo e heterogeneidade de
interesses, onde as vitimas possuem visdes antagonicas sobre o que seria a reparagao adequada
ou sobre a forma de implementagdo da politica piiblica. Essa natureza policéntrica implica que
qualquer intervengao judicial gera reflexos multidirecionais e contraditorios: a outorga de uma
utilidade a um subgrupo de atingidos pode significar, necessariamente, o agravamento da
situagdo de outro, tornando o conflito imune as solu¢des bindrias do processo civil classico. O
magistrado, nestes casos, deixa de enfrentar uma lide bipolar para gerir uma rede de tensdes
onde a satisfacdo de um interesse irradia efeitos deletérios sobre outros centros de direitos
igualmente legitimos.

Assim, o dano se propaga por diversos setores da sociedade de forma heterogénea,
atingindo subgrupos que muitas vezes possuem interesses conflitantes entre si. O autor utiliza
o exemplo de grandes desastres ambientais, onde os interesses de pescadores, comerciantes,
turistas e do poder publico entram em rota de colisao (Vitorelli, 2021, p. 03). A conflituosidade
¢ maxima, pois a sociedade estd em conflito "consigo mesma", e qualquer decisdo judicial que
favoreca um grupo pode, invariavelmente, prejudicar outro.

Com tais conceituagdes, o litigio estrutural sera:
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Litigios estruturais sdo litigios coletivos decorrentes do modo como uma estrutura
burocratica, publica ou privada, de significativa penetragdo social, opera. O
funcionamento da estrutura é que causa, permite, fomenta ou perpetua a violagdo que
da origem ao litigio coletivo. Assim, se a violagdo for apenas removida, o problema
podera ser resolvido de modo aparente, sem resultados empiricamente significativos,
ou momentaneamente, voltando a se repetir no futuro (Vitorelli, 2025, p. 67).

A partir da compreensao de que o litigio estrutural reside na propria disfuncionalidade
do modo de operagdo de uma instituicao, Vitorelli (2025, p. 74) propde que a resposta
jurisdicional deve abandonar a natureza meramente reparatdria para assumir um viés de
reorganizacdo gerencial. Para o autor, o processo estrutural consubstancia-se como o

instrumento vocacionado a essa reforma institucional:

O processo estrutural ¢ um processo coletivo no qual se pretende, pela atuacao
jurisdicional, a reorganizagdo de uma estrutura, publica ou privada, que causa,
fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagdo a direitos, pelo modo como
funciona, originando um litigio estrutural (Vitorelli, 2025, p. 74).

Sob essa mesma perspectiva de diferenciacdo funcional, Ada Pellegrini Grinover
(2016, p. 42) aprofunda a distin¢ao entre as modalidades de tutela coletiva. A autora ressalta
que, enquanto o processo coletivo genérico se volta a resolugdo de conflitos limitados, o
processo estrutural, ou de interesse publico, emerge como a via necessaria para a concretizagao

de direitos sociais que dependem da implementacao de politicas publicas complexas:

E o que importa para a processualidade ¢ que os direitos metaindividuais sdo tutelados
por processos coletivos; mas os direitos publicos sdo tutelados por uma espécie tipica
de processo coletivo, que ¢ denominado processo de interesse publico ou processo
estrutural. E o procedimento do processo coletivo, que chamaremos genérico, ¢
diferente daquele do processo coletivo estrutural, porque o primeiro deve ser
adequado a solucdo de um conflito coletivo limitado a uma comunidade, enquanto o
segundo deve ser adequado a obter a fruigdo de direitos sociais (ou prestacionais)
assegurados a toda a populagdo e que dependem de politicas publicas (Grinover, 2016,
p. 42).

Essa necessidade de intervencdo na dinamica das organizagdes ¢ corroborada por
Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira (2017, p. 49). Os autores
enfatizam que a eficacia das normas constitucionais, em cendrios de falhas sistémicas,
pressupde que o provimento jurisdicional atue de forma incisiva na reconstrugao das estruturas

burocraticas negligentes:

A decisao estrutural (structural injunction) €, pois, aquela que busca implantar uma
reforma estrutural (structural reform) em um ente, organizacao ou instituicdo, com o
objetivo de concretizar um direito fundamental, realizar uma determinada politica
publica ou resolver litigios complexos. Por isso, o processo em que e¢la se constrdi é
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chamado de processo estrutural. Parte-se da premissa de que a ameaca ou a lesdo que
as organizagdes burocraticas representam para a efetividade das normas
constitucionais nao pode ser eliminada sem que tais organizac¢des sejam reconstruidas
(Didier; Zaneti; Oliveira, 2017, p. 49).

Nessa mesma linha de raciocinio, Leonardo Silva Nunes, Samuel Paiva Cota € Ana
Maria Damasceno de Carvalho Faria (2018, p. 1.054) ampliam a percepc¢ao do fendémeno. Os
autores sustentam que o recurso a técnica estrutural ¢ indissociavel da prote¢dao de direitos

sociais sensiveis, cujas violagdes sistémicas impedem o pleno exercicio da cidadania:

Litigios dessa natureza surgem na sociedade em fun¢do da dificuldade de fruigdo de
valores publicos reputados juridica mente relevantes, ¢ da ampla dificuldade de
apreensdo e efetivagdo de direitos fundamentais, relacionados a questdes de amplo
espectro, como as que envolvem o meio ambiente, a saude, a educagdo, o sistema
carcerario, o trabalho, entre outras (Nunes; Cota; Faria, 2018, p. 1.054).

Nesse contexto de insuficiéncia procedimental, Ada Pellegrini Grinover (2016, p. 54)
oferece uma critica contundente a forma como os tribunais brasileiros t€m manejado as falhas
institucionais. A autora estabelece um paralelo necessario entre o cenario nacional e o de outros
paises emergentes, apontando que a rigidez do rito comum tem conduzido a provimentos

jurisdicionais inocuos e de dificil execucao:

(...) diversos paises hoje acolhem a possibilidade de controle jurisdicional de politicas
publicas por intermédio do chamado processo de interesse publico, como a. india e a
Africa do Sul. E ndo é por acaso que a necessidade de controle se faga mais necessario
em paises emergentes, onde legislativo e Executivo sdo frequentemente omissos e os
direitos fundamentais sociais menos respeitados. No Brasil, os tribunais, em geral,
ndo t€m tido o mesmo cuidado e tem-se visto a substitui¢do do administrador pelo
juiz. Apos a sentenga condenatoria, rigida e ha, seu cumprimento tem sido muito
dificil e frequentemente inexequivel. Ou seja, o processo e o procedimento comum,
utilizado nesses casos, ndo foram adequados para a solugdo do conflito estrutural
(Grinover, 2016, p. 54).

Sabe-se que o sucesso do sistema processual ¢ medido pela sua capacidade de propiciar
a quem tem um direito precisamente aquilo que ele obteria se a norma fosse cumprida
espontaneamente, conceito este denominado como processo civil de resultados (Dinamarco;
Badaro; Lopes, 2020, p. 29). Logo, para atingir esse patamar de efetividade, o processo deve
perseguir escopos sociais, como a educacao para a cidadania, e escopos politicos, como a
preservacdo da liberdade e a garantia de participagdo dos individuos no exercicio do poder

(Dinamarco; Badar6; Lopes, 2020, p. 30).
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Para Menegat e Perez (2025, p. 258), o método estrutural propde uma releitura da
separac¢ao dos Poderes, na qual o Judiciario funciona como uma arena de articulagdo entre os
diversos atores envolvidos na politica publica, buscando solugdes que envolvem o dialogo.

Nada obstante a utilidade do modelo, € preciso considerar as vozes que alertam para
os riscos de uma aplicagdo desmedida. Nessa linha, Souza, Ribeiro e Freitas (2020) apontam
que a doutrina majoritaria fundamenta o processo estrutural em uma "teoria instrumentalista"
ou "circular do processo". Nesse modelo, o processo ¢ reduzido a um mero instrumento técnico
para a atuacdo do Direito Material, o que concede ao magistrado um poder discriciondrio
excessivo (Souza; Ribeiro; Freitas, 2020, p. 128).

Dessa forma, os autores argumentam que a pratica atual dos processos estruturais esta
imersa em um "discurso autoritario" (Souza; Ribeiro; Freitas, 2020, p. 136). Arguem que o
modelo atual foca excessivamente no protagonismo do juiz como o agente capaz de reorganizar
instituicdes. Para os autores, essa abordagem ignora que a complexidade de reformar uma
instituigdo ndo deve ser resolvida por um ato de vontade unilateral do magistrado, mas sim pela
participacao dos afetados.

De outro lado, Faria (2019, p. 98) assevera que a eficacia dessa intervencao depende
do reconhecimento da limitagdo do Judicidrio isolado e da criagdo de painéis de monitoramento
que garantam o acompanhamento da implementac¢ao da decisdo no tempo.

Em sintese, a investigacdo do caminho dogmatico revela que o processo estrutural ndo
pode ser reduzido a um tecnicismo processual. Se, por um lado, as li¢des de Vitorelli e Grinover
demonstram a urgéncia de uma reforma nas estruturas burocraticas para a frui¢do de direitos
sociais, por outro, o alerta de Souza, Ribeiro e Freitas impde limites éticos a atuagdo do
magistrado.

Nesse prisma, caminha-se para uma andlise de que a transicdo do litigio para o
processo estrutural na satide publica serd legitima se for capaz de equilibrar a eficiéncia da
intervengao institucional com a democratizagdo do procedimento. O sucesso dessa empreitada
metodologica nao reside no fortalecimento do protagonismo do juiz, mas na sua capacidade de
garantir que o jurisdicionado - o paciente invisibilizado pelas falhas sistémicas - deixe de ser
um mero objeto de gestdo para se tornar o sujeito, com voz, de uma politica publica reconstruida

sob o crivo do contraditorio e da participagdo.

4.1 Origem, conceito e caracteristicas do processo estrutural
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Internacionalmente, a génese do processo estrutural remonta a experiéncia
jurisprudencial norte-americana de meados do século XX, tendo como marco fundamental o
paradigmatico caso "Brown v. Board of Education of Topeka" (1954). Naquela oportunidade, a
Suprema Corte dos Estados Unidos, ao enfrentar a segregacao racial nas escolas publicas,
percebeu a insuficiéncia do modelo adjudicatério tradicional, focado na resolugdo de disputas
bipolares e retroativas, para lidar com violagdes de direitos fundamentais enraizadas em
estruturas institucionais complexas (Vitorelli, 2025, p. 87-88).

A decisdo inaugurou, especialmente com o subsequente acordao conhecido como
Brown II (1955), a necessidade de uma intervengao judicial prospectiva e continua (Vitorelli,
2025, p. 87-90). Foi nesse cendrio que emergiu a figura da “structural injunction” (injungao
estrutural), teorizada posteriormente por Owen Fiss, caracterizada por ordens judiciais que
visam reformar a forma de operar de instituicdes publicas para adequa-las aos mandamentos
constitucionais. A partir do legado de Brown percebeu-se que declarar um direito (o fim da
segregacdo) era insuficiente sem uma medida estrutural que reformasse a estrutura
administrativa.

Ao transpor essa racionalidade para o cenario brasileiro, Osna e Arenhart ensinam que
o processo estrutural deve ser encarado sob uma perspectiva pragmatica, afastando-se de um
"conceitualismo indesejavel" que busque defini¢cdes fechadas (Osna; Arenhart, 2024, p. 394).
Argumenta-se que a técnica surgiu historicamente para suprir deficiéncias de protecao ao direito
material, sendo o "praticalismo" sua marca de origem; ou seja, o mecanismo foi desenvolvido
para resolver problemas que o processo classico nao alcangava, como exemplificado no caso
norte-americano Brown v. Board of Education (dessegregacgao escolar) (Osna; Arenhart, 2024,
p- 395-396).

No ambito do processo estrutural, Machado, Nunes e Rocha (2023, p. 145) afirmam
que interven¢do jurisdicional se afasta de uma postura isolada ou de uma usurpagao das
competéncias dos demais Poderes. Longe de pretender a substituicdo do administrador, o
Judiciario assume o papel de ator colaborativo no espago politico, operando como um mediador
institucional que privilegia a construcdo de consensos. Apenas diante da impossibilidade de
solucdes negociadas ¢ que o magistrado deve prescrever medidas materiais concretas,
vocacionadas a reorganizar a estrutura burocrdtica em favor da eficidcia dos direitos
fundamentais (Machado; Nunes; Rocha, 2023, p. 145).

A transi¢do para o modelo estrutural exige, primordialmente, uma reconfiguragao do
contraditorio, que deixa de ser um palco de resisténcia para se tornar um espago de colaboracao

interinstitucional. Sob essa 6tica, Ada Pellegrini Grinover (2016, p. 50-51) pontua que a eficacia
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da tutela estruturante estd intrinsecamente ligada a abertura dialdgica do processo, asseverando

que:

Neste, deve se levar em conta que o didlogo processual que se estabelece ndo se limita
as partes, mas tem natureza institucional, envolvendo outros "poderes" estatais. Dai
deriva que a construgdo e execucdo da politica publica devem envolver a colaboragéo
dos outros Poderes, preferivelmente pela via de solu¢des consensuais. O contraditorio
deve se abrir e a participagdo da sociedade civil que deve ser incentivada por todos os
meios. A cogni¢do do juiz ¢ ampliada, servindo-se ele de assessorias especializadas e
das proprias informagdes do Poder Publico para que, se ndo houver acordo, o
magistrado se dé conta dos efeitos de sua decisdo e para que esta possa ser justa,
equilibrada e exequivel. As decisdes - que podem ser progressivas - ndo devem versar
sobre fatos passados - aos quais aplicar a lei, mas projetar-se para o futuro, numa
dimensdo prospectiva. A ordem do juiz ndo deve ser mais a de "pague", ou "faga",
mas uma mera indica¢do dos passos a serem empreendidos para que se chegue ao
resultado pretendido pela sentenca (Grinover, 2016, p. 50-51).

Alicao de Grinover revela que o provimento judicial, em sede de reforma institucional,
despe-se de sua roupagem autoritaria classica para assumir uma fungado gerencial e prospectiva.
Ao transpor essa premissa para o gargalo das filas do SUS em Uberlandia, percebe-se que a
decisdo justa reside na indu¢ao de um plano de metas que considere as limitagdes técnicas e
orcamentarias do ente municipal.

A identificacao de um estado pervasivo de desconformidade continua € o que qualifica
a estruturalidade do litigio, exigindo intervenc¢des reestruturantes sob perspectivas material,
socioldgica e analitica, as quais se complementam ao identificar o papel de grandes instituigdes
na geragdo desses problemas fluidos e complexos (Violin, 2024, p. 227).

Vitorelli, ao dissecar o processo estrutural, propde um deslocamento disruptivo. Ao
invés de iniciar a andlise pela classifica¢do abstrata de direitos, como a tradicional distingdo
entre difusos, coletivos e individuais homogéneos, o foco deve recair sobre o litigio
concretamente considerado (Vitorelli, 2025, p. 31).

Sob essa nova perspectiva, o litigio coletivo ¢ analisado como um conflito de interesses
no qual um grupo de pessoas ¢ lesado enquanto sociedade, sendo tratado pela parte adversa
como um conjunto indiferente as suas caracteristicas individuais. A complexidade do litigio,
nesse sentido, ¢ considerada um indicador exdgeno ao grupo, derivando da pluralidade de
solugdes juridicamente possiveis para um mesmo problema. Ja a conflituosidade ¢ um elemento
endogeno, referindo-se ao grau de divergéncia interna entre os titulares do direito violado.
Quanto maior a gravidade da lesdo, maiores tendem a ser esses indicadores, exigindo do
Judiciario uma resposta que nao pode ser bindria ou simplista, mas sim sensivel a

heterogeneidade dos sujeitos afetados (Vitorelli, 2025, p. 36).
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Como assevera Didier (2020, p. 04), se a falha ¢ estrutural, ha de se ter um processo
igualmente estrutural, voltado para a alteragdo da dindmica institucional que gera a
desconformidade de forma continua. Isto porque o funcionamento da estrutura é o que causa
ou perpetua a violagdo; logo, remover apenas o sintoma individual ndo resolve o problema
sistémico.

O litigio estrutural tem lugar no contexto de uma violagao que atinge subgrupos sociais
diversos, com intensidades e de formas diferentes, afetando os interesses desses subgrupos de
modo distinto, sem que haja, entre eles, qualquer perspectiva social compartilhada (Vitorelli,
2025, p. 77). Existem, ainda, relagdes processuais multipolarizadas, aquelas caraterizadas por
varios “centros de atuagdo”, com “interesses colidentes” e “interesses convergentes”” no mesmo
grupo (Martins; Saldanha, 2024, p. 04).

A estrutura em questdo pode ser uma instituicdo isolada, um conjunto de 6rgdos ou
mesmo uma politica publica de ampla penetracdo social. O litigio estrutural manifesta-se de

forma amorfa *

e progressiva, consolidando-se a partir da percepcdo de que as praticas
administrativas ou politicas de uma instituicdo sdo incompativeis com os direitos do grupo
social. Tem-se, portanto, atos e omissdes que, isoladamente, podem parecer licitos, combinam-
se para produzir uma situacao de injustica sistémica.

Segundo Vitorelli (2025, p. 69) todo litigio estrutural é, por defini¢do, um litigio
coletivo irradiado, atingindo subgrupos diversos com intensidades e formas qualitativamente
distintas. Essa caracteristica multipolar impede que os lesados compartilhem uma perspectiva
social homogénea, gerando percepgdes divergentes sobre a solucdo adequada. Em Uberlandia,
por exemplo, o interesse de quem aguarda uma cirurgia ortopédica ha décadas colide com as
demandas por exames oncologicos urgentes, evidenciando o carater de maleabilidade (Vitorelli,
2025, p. 70).

Sob o prisma da complexidade sistémica, os litigios estruturais sdo intrinsecamente
policéntricos*!, dada a existéncia de uma multiplicidade de centros de interesse
interdependentes, sendo uma caracteristica de problemas complexos. “O policentrismo legal se
caracteriza pela presenga simultanea de vérios centros de interesse juridicamente protegidos no

mesmo conflito” (Vitorelli, 2025, p. 70). Sobre tal conceito, Jordao Violin destaca:

Problemas policéntricos, que ddo origem a litigios estruturais, costumam ser
resolvidos pelo método de tentativa-e-erro. Esses conflitos escapam a tradicional ideia

* Que ndo tem forma determinada, ndo d4 pra definir “a lesdo ¢ isso”.
# 0O conceito de policentria a partir da matriz tedérica de Lon Fuller, amplamente recepcionada pela doutrina
brasileira de direito processual estrutural (Vitorelli, 2025).
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de que a decisdo judicial, uma vez transitada em julgado, se torna indiscutivel. Em
litigios estruturais, importa mais a resolucdo fatica do problema do que a
indiscutibilidade juridica do litigio. Ou seja, a resolucao do litigio exige informacdes
nem sempre disponiveis — até porque muitas delas dependem de repercussdes
imprevisiveis (Violin, 2024, p. 244).

Essencialmente, o percurso do processo estrutural desenvolve-se através de fases
dindmicas (Vitorelli, 2025, p. 74-75) que se iniciam com a apreensdo das caracteristicas do
litigio, momento em que se investiga a complexidade e a conflituosidade da demanda. Nessa
etapa, ¢ indispensavel que os diferentes grupos de interesses sejam ouvidos, assegurando o
respeito a natureza policéntrica do conflito, que exige uma visao holistica de todos os centros
de interesse impactados (Vitorelli, 2025, p. 74). Trata-se de identificar o estado de
desconformidade.

A partir desse diagndstico, avanga-se para a elaboragdo de um plano de alteragdo de
funcionamento da estrutura, que pode ser formalizado em um documento tnico, em acordos
sucessivos ou ordens judiciais graduais, visando cessar o comportamento institucional reputado
indesejavel. A implementacao desse plano, seja de modo compulsorio ou negociado, € seguida
pela avaliacao rigorosa dos resultados, garantindo que o objetivo social de corrigir a violagao e
impedir sua reiteracao futura seja efetivamente atingido (Vitorelli, 2025, p. 74-75).

Dada a natureza de "tentativa e erro" propria desses processos, ocorre a reelaboracao
do plano sempre que os resultados avaliados apontarem para aspectos inicialmente nao
percebidos ou para a necessidade de mitigar efeitos colaterais imprevistos. Finalmente, a
implementagdo do plano revisto reinicia o ciclo, o qual se perpetua de forma dialdgica até que
areorganizacdo da estrutura burocratica promova a solugdo definitiva do litigio (Vitorelli, 2025,
p. 74-75).

No Brasil, a evolucdo desses litigios revela que o processo estrutural expde a
dificuldade de renunciar a valores publicos e de efetivar direitos fundamentais em cenéarios de
escassez severa. A doutrina contemporanea sustenta que, em casos de problemas estruturais, a
pretensdo deve ser considerada como um pedido de alteragdo do estado de coisas, em vez de

uma busca por solugdes pontuais:

A complexidade do problema e o modo como suas fragdes interagem é que exigem
que a dindmica social em que ele ocorre seja alterada. Se ndo o for, o problema néo
sera resolvido, ou sera apenas aparentemente resolvido, sem resultados concretos, ou
sera momentaneamente resolvido e surgira novamente no futuro, colocando a perder
todo o esforgo despendido (Vitorelli, 2025, p. 71).
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Arenhart (2013, p. 02) destaca que uma demanda individual por cirurgia de emergéncia
no SUS esconde questdes profundas de alocagdo de recursos publicos e determinagdo do
proprio interesse publico. O juiz, ao decidir de forma isolada, pode estar desalojando
prioridades técnicas sem compreender a dimensao sistémica de sua ordem.

Por isso, o sucesso da intervengdo ¢ aferido pela producdo de resultados sociais
significativos e duradouros, assumindo uma dimensdo prospectiva onde a legitimidade da
atuacdo judicial é testada pela sua capacidade de induzir uma reforma na governanca
administrativa e restaurar a funcionalidade da estrutura publica (Vitorelli, 2025, p. 36-38). De

tal modo, esclarece-se:

A teoria do processo estrutural ndo pretende concentrar poderes no juiz, mas sim
transforma-lo em um catalisador para que as transformacdes necessarias a solucao do
conflito seja viavel, mediante atuagdo dos stakeholders relevantes (Vitorelli, 2025 p.
367).

Vitorelli (2025) ressalta que a intervengdo deve ser dialdgica e colaborativa, incluindo
a sociedade civil através de audiéncias publicas, permitindo que a solugdo seja construida a
partir da realidade fatica e técnica da instituicdo — leia-se o ente demandado. Neste norte, esse
modelo pode reduzir a resisténcia administrativa e aumentar a exequibilidade das decisdes, uma
vez que o plano de agdo ¢ elaborado com a participagdo de quem possui a capacidade
institucional de executa-lo.

Osna e Arenhart abordam a funcionalidade do processo estrutural, apresentando-o
como a via de maior adequagdo para lidar com sistemas complexos onde a bipolaridade do
processo comum ¢ insuficiente (Osna; Arenhart, 2024, p. 399). Os autores destacam que
demandas individuais por saude, por exemplo, muitas vezes ignoram que o conflito real ndo ¢
apenas entre o autor e o Estado, mas uma colisdo de direitos entre o autor e os demais usuarios
do sistema publico de saude (Osna; Arenhart, 2024, p. 401). A adocao de medidas estruturantes
possibilita a construg@o de solu¢des compartilhadas entre os poderes, focadas na reestruturagdo
da politica publica e na garantia da integralidade do acesso a satde.

Ademais, a implementagdo de processos estruturais na saude publica exige uma
postura colaborativa entre o Poder Judiciario, o Ministério Publico ¢ a Administragdo
Municipal, superando a visdo meramente punitiva da jurisdigdo.

Segundo Martins e Saldanha (2024, p. 12), a eficacia da tutela estrutural reside na sua
capacidade de promover o engajamento dos atores institucionais na elaboracdo de planos de

acdo vidveis e mensuraveis. Sem essa coordenagdo de esforcos, o processo continuara a oferecer
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respostas juridicamente sofisticadas no plano tedrico, porém socialmente estéreis no plano da
realidade fatica dos cidadaos.

Conclui-se, portanto, que a autoridade em casos de reforma estrutural deve ser exercida
como um catalisador para que as instituigdes burocraticas retomem sua funcionalidade
constitucional. O papel do magistrado, nesse novo paradigma, desloca-se da figura do julgador
isolado para a do mediador de um processo de transformagao institucional complexo e de longo
prazo. Como bem sintetiza a licdo classica de Fiss (2017, p. 133), a teoria da reforma estrutural
nao exige que as cortes tenham a nica ou a ultima palavra sobre as politicas publicas, mas que
possam se pronunciar com autoridade para dar significado aos valores constitucionais. O
processo, assim, deixa de ser um campo de batalha bipolar para se tornar o espago deliberativo

onde a promessa do direito a satide busca sua necessdria e urgente concretizagao pratica.

4.2 Pressupostos e dindmica operacional do processo estrutural

Segundo Zaneti Junior et al. (2024), a dindmica do processo estrutural ¢ bifésica: ela
se inicia com uma etapa de certificacao ou diagnostico, voltada para a identificacdo da falha
institucional, e avanca para uma fase de implementacdo, focada na reestruturagdo efetiva da
politica publica (Zaneti Jinior et al., 2024, p. 318-319).

Dessa forma, a decisdo estrutural assume uma natureza duplice, funcionando como um
projeto de reforma. Ela ¢ composta, por um lado, de uma norma-principio, que estabelece o
estado ideal ou o objetivo final a ser perseguido pelo Judiciario e pelas partes. Por outro lado,
desdobra-se em normas-regra, que sdo determinagdes concretas de comportamento destinadas
a tirar a institui¢ao do estado de desconformidade (Zaneti Junior et al., 2024, p. 319)

O provimento judicial ndo vai encerrar o conflito, mas inaugura um regime de
transi¢do. Os autores enfatizam que o juiz deve fixar nao apenas o tempo e o modo das medidas,
mas também mecanismos de fiscaliza¢do continua, permitindo que o processo acompanhe a
evolucdo dos fatos. Assim, a decisdo opera como um instrumento de gestdo de longo prazo,
garantindo que a intervengao seja tecnicamente viavel e voltada para a transformagao duradoura
da realidade administrativa (Zaneti Junior et al., 2024, p. 319).

De acordo com Vitorelli (2025, p. 74), essa maleabilidade ¢ o que permite a transi¢cao
de um julgamento retrospectivo para a constru¢do de um "processo-programa", voltado para a
alteracdo progressiva do status quo de ineficiéncia burocratica.

Essa construgdo teorica revela que o provimento judicial nos litigios estruturais transita

de uma postura meramente reativa para uma fun¢do eminentemente prospectiva e gerencial. No



78

contexto de Uberlandia, essa ldgica permite que o Judiciario ndo apenas ordene o fim das filas
no SUS, mas coordene uma resolucdo capaz de absorver as flutuagdes da realidade
administrativa por meio de uma fiscaliza¢@o continua.

A fundamentac¢do da dinamica operacional, conforme exposto por Zaneti Junior et al.
(2024, p. 320), repousa sobre o reconhecimento da flexibilidade procedimental como um
imperativo para a eficacia dos direitos fundamentais em cenarios complexos. Os autores
sustentam que, perante a impossibilidade de o legislador ou o magistrado anteverem todos os
circuitos procedimentais necessarios a reforma de uma estrutura publica, deve-se admitir a
atipicidade dos meios de prova e das medidas executivas, com fulcro nos artigos 139, IV,* e
369% do Codigo de Processo Civil. Essa abertura permite que o magistrado utilize instrumentos
de cooperagdo judicidria e gerencial para moldar o processo de acordo com a mutabilidade do
conflito (Zaneti Junior et al., 2024, p. 320).

Diferente do rito comum, onde a estabiliza¢do da lide impde travas rigidas a alteracao
do pedido e da causa de pedir, no processo estrutural a pretensdo deve ser maleavel. Zaneti
Junior et al. (2024, p. 320) argumentam que, como o litigio estrutural ¢ fluido e o diagnostico
pode revelar novas camadas de desconformidade ao longo da instrugdo, o sistema deve permitir
aditamentos e readequagdes constantes. Essa técnica assegura que a prestagao jurisdicional ndo
se torne anacrdnica ou inocua diante da evolugdo dos fatos administrativos, garantindo que o
processo acompanhe o dinamismo da propria politica publica objeto da interven¢do (Zaneti
Janior et al., 2024, p. 320).

Nessa perspectiva, a flexibilidade procedimental ¢ colocada a prova como o
mecanismo que permite ao magistrado gerir a complexidade exdgena do litigio irradiado,
especialmente em cendrios de escassez severa. Conforme explicitado no topico anterior, o
processo estrutural deve operar por meio de decisdes incrementais e adaptativas, que podem ser
revistas conforme os planos de agdo sejam implementados e testados na realidade
administrativa.

Essa caracteristica de prospectividade desafia a teoria cldssica da coisa julgada,

propondo que a autoridade da decisdo resida na sua capacidade de gerar resultados sociais

4 Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste Codigo, incumbindo-lhe:

()

IV - determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias necessarias para
assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas a¢des que tenham por objeto prestagdo pecunidria;
(Brasil, 2015)

46 Art. 369. As partes tém o direito de empregar todos os meios legais, bem como os moralmente legitimos, ainda
que ndo especificados neste Codigo, para provar a verdade dos fatos em que se funda o pedido ou a defesa e influir
eficazmente na convicgdo do juiz. (Brasil, 2015)
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significativos ao longo do tempo. Conforme assevera Leite (2021, p. 32), a adogao de técnicas
flexiveis ndo configura arbitrio, mas sim uma necessidade pragmatica para que o controle
jurisdicional nao se torne ineficaz diante da mutabilidade intrinseca as politicas publicas.

A dinamica operacional do processo estrutural, conforme descrevem Zaneti Junior et
al. (2024, p. 322), ndo deve ser pautada pela imposicao unilateral de medidas, mas por um
"estimulo controlado a consensualidade". Nesta etapa, o magistrado assume um papel de
indutor, delegando as partes, especialmente ao ente publico, que possui a capacidade técnica e
or¢amentaria, a responsabilidade primordial de elaborar o plano de agao.

A logica reside no fato de que solugdes construidas de forma colaborativa gozam de
maior legitimidade e exequibilidade, reduzindo a resisténcia burocratica da Administragdo
Municipal (Zaneti Junior et al., 2024, p. 322). Contudo, os autores ressaltam que essa delegacao
nao significa omissao judicial: o juiz deve estabelecer marcos temporais rigidos, sinalizando
que a interven¢ado direta ocorrera caso os stakeholders ndo logrem éxito na constru¢do de um
cronograma viavel de reforma.

Segundo a perspectiva de Menegat e Perez (2025), a ampliacdo participativa
transforma o processo em uma arena de deliberagao plural, onde a decisao judicial deixa de ser
um ato solitario do julgador para se tornar um produto da inteligéncia coletiva e do contraditorio
democratico. Nessa logica de consensualidade, o ente publico deixa de figurar como um
adversario a ser punido e passa a ser tratado como uma peca-chave indispensavel para a
exequibilidade da solucdo.

Segundo Vitorelli (2025, p. 367), o juiz estrutural deve atuar para que os stakeholders*’
relevantes assumam suas responsabilidades constitucionais, funcionando como um indutor de
accountability. Esse papel exige uma postura mais ativa e, simultaneamente, mais contida,
voltada para a restauragdo da funcionalidade das institui¢cdes e para a garantia de que os critérios
de priorizagao técnica sejam respeitados, principalmente na gestao das filas do SUS.

Além disso, a complexidade dos litigios impde a investigagdo da interdisciplinaridade
como uma caracteristica intrinseca ao método estrutural. Tem-se a premissa de que a formagao
juridica isolada do magistrado ¢ insuficiente para diagnosticar os gargalos logisticos e
or¢amentarios que geram as filas de espera.

Todavia, essa abertura a saberes extrajuridicos e a gestdo ndo ¢ isenta de riscos. Lénio

Streck (2018, p. 255) adverte acerca do que denomina realjuridizk, expressao utilizada pelo

autor para descrever a situacdo em que a realidade pragmatica do sistema acaba por atropelar a

4T Todos os atores interessados.
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integridade e a ldgica do ordenamento constitucional (Streck, 2018, p. 255). Para o autor, a
transformagdo do magistrado em "gestor" traz o risco iminente de substituir a autoridade da lei
por convicgdes técnicas ou pessoais.

A refutagdo a tal critica, contudo, reside na premissa de que o processo estrutural nao
autoriza o arbitrio, mas operacionaliza o dever de efetividade dos direitos fundamentais. Ao
atuar como catalisador, o magistrado nao abandona a legalidade em favor de um pragmatismo
vazio;, ao contrario, utiliza a técnica da consensualidade e do didlogo institucional para
assegurar que a resposta jurisdicional seja simultaneamente sofisticada e juridicamente integra
(Zaneti Junior et al., 2024, p. 325).

Nesse modelo, a participacao ampla de stakeholders e a utilizagao de 6rgaos técnicos
mitigam o risco de decisdes baseadas em convicgdes puramente pessoais, transformando o
processo em um ambiente de legitimidade democratica. Assim, a flexibilidade e a abertura
interdisciplinar ndo configuram a submissdao do Direito a gestdo, mas a propria condi¢do de
possibilidade para que a Constituicdo nao sofra um processo de erosdo diante da inércia
administrativa, garantindo que o controle judicial recaia sobre os fins constitucionais, enquanto
0s meios técnicos permanecem sob a guarda da cooperacdo interinstitucional (Zaneti Junior et
al., 2024, p. 322).

O processo estrutural é colocado a prova como um modelo que incorpora saberes da
economia, da gestdo publica e da medicina, utilizando pericias complexas e painéis de
monitoramento para embasar a tomada de decisdo. De acordo com Faria (2019, p. 98), essa
abertura técnica ¢ o que confere capacidade institucional ao Judiciario para intervir em
estruturas burocraticas sem desorganizar o sistema, garantindo que a decisdo estrutural seja
pautada em evidéncias cientificas e viabilidade administrativa.

A natureza irradiada do conflito exige, outrossim, que se analise a figura do juiz como
um catalisador de transformagdes, € ndo como um gestor substitutivo. Outro ponto central a ser
destacado ¢ a estrutura¢do do processo em fases bem definidas, que partem do diagnostico do
problema institucional at¢ o monitoramento continuo dos resultados. Diferente do processo
comum, que busca encerrar a controvérsia com a sentenga, a hipotese estrutural aposta em um
ciclo de planejamento, implementacao e revisdo, o que permite o ajuste de rotas diante de novos
desafios faticos.

Em Uberlandia, essa metodologia permitiria testar se a transparéncia radical das listas
de espera pode, por si sd, reduzir a necessidade de judicializagdo individual ao restaurar a

confianca no sistema. Conforme aponta Martins (2024, p. 28), o indicador de qualidade desse
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processo ndo ¢ o cumprimento formal de um mandado, mas a melhoria real e mensuravel dos
indicadores de satde da populagao afetada.

Além disso, se um juiz for conduzir pelo processo estrutural, ele deve verificar as trés
possiveis origens de processos judiciais estruturais. A primeira origem pode ser de uma petigao
inicial que traz, de forma explicita, um litigio estrutural ao magistrado. A segunda seria o
ajuizamento de uma acao civil publica com pedidos nao estruturais, versando sobre litigios
estruturais.*®

No caso, Vitorelli (2025, p. 371) diz que o juiz deve determinar a realizagdao de
audiéncia e, em cooperagdo entre as partes, propor a requalificagdo do pedido. Se elas
concordarem, seguira o procedimento descrito. Se nao, deveria ser avaliada as providéncias nao
estruturais requeridas, se poderiam ser aptas a resolu¢do dos problemas. Se forem, o processo
seguiria ainda que com técnicas ndo estruturais. Se nao, o feito seria julgado parcialmente,
indeferindo as medidas ndo estruturais e assegurando ao autor a possibilidade de aditar a inicial
e incluir o pedido estruturante. *°

A terceira origem ¢ o ajuizamento de multiplas demandas individuais, nas quais o
proprio juiz verificara a existéncia de um litigio material estrutural, que nao foi apontado por
ninguém. Essa tltima atuagao poderia se dar amparada pelas resolucdes 349 e 350 do Conselho
Nacional de Justi¢a, que rompem com trés paradigmas do Direito Processual, qual seja, da
inércia, do tratamento necessariamente singular de cada processo e o isolamento dos juizes.
Assim, possibilitar-se-ia uma verdadeira leitura do conflito social.

E fundamental investigar se a adogdo desses principios permite que o processo judicial
supere a logica do "quem chega primeiro", que atualmente privilegia aqueles com acesso a
assessoria juridica qualificada. Um processo pautado pela participacdo de subgrupos pode
reequilibrar a distribuicdo dos recursos da satde, garantindo que a tutela jurisdicional nao
aprofunde a desigualdade material.

Por fim, a investiga¢do dos principios estruturais deve considerar se a flexibilidade e
o didlogo sdo capazes de romper com a cultura da inércia que caracteriza muitos entes
municipais. Ao invés de intervengdes arbitrarias, o Judiciario pode promover uma reforma

institucional que sobreviva ao proprio processo, alterando de forma duradoura o modo como o

48 Nesse caso, o magistrado, tomando como base o precedente do Tema 698 do Supremo Tribunal Federal, pode
dar tratamento estrutural a agdes civis publicas com pedidos ndo estruturais.

4 Em processos estruturais, a doutrina majoritaria defende a ideia de que a possibilidade de aditamento da inicial
ndo se esgota com a citagdo do réu, assegurando, sempre, o contraditorio.
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servico publico é prestado. Como asseveram Nunes e¢ Sota (2018, p. 251), um modelo
constitucional de processo ¢ aquele que permite a influéncia de todos os sujeitos na formagao
do provimento, assegurando que a resposta jurisdicional seja simultaneamente sofisticada e

socialmente eficaz.

4.3 Limites, criticas e desafios a implementacao do processo estrutural

A investigagdo dos limites do processo estrutural exige, inicialmente, o enfrentamento
da tensdo entre a busca pela eficacia das politicas publicas e a preservagao do rigor democratico-
processual. No horizonte da protecdo de direitos fundamentais, Franga e Nobrega (2022, p. 89)
propdem que o modelo estruturante atue como um mecanismo de corre¢do para omissodes
estatais que geram o “Estado de Coisas Inconstitucional”, ou seja, a desconformidade.
Conforme ja explicitado, argumenta-se que a jurisdi¢do cldssica, focada em litigios bipolares e
retrospectivos, ¢ insuficiente para lidar com a natureza policéntrica dos problemas sociais, nos
quais uma decisdo repercute em multiplos interesses e 0rgaos.

Contudo, Souza, Ribeiro e Freitas (2020, p. 128) oferecem um contraponto critico a
essa visdo. Os autores afirmam que essa visdo dogmatica trata o juiz como o "sujeito central"
da relacgdo juridica, detentor de um saber que precede o debate processual. Para os autores,
conferir ao juiz um privilégio cognitivo inato para ditar etapas de reforma institucional ignora
que o provimento deveria ser fruto de uma construcdo coletiva. Sob essa otica, o risco reside
em reduzir o cidaddo a um objeto passivo da tutela estatal, um mero destinatario de uma
"solucao" estatal, em vez de protagonista de sua propria autoinclusdo democratica (Souza;
Ribeiro; Freitas, 2020, p. 129).

Essa divergéncia acentua-se na definicdo do papel do julgador. Enquanto Franga e
Noébrega (2022, p. 103) visualizam o magistrado como um facilitador do didlogo institucional
e gestor de planos incrementais, Souza, Ribeiro e Freitas (2020, p. 136) alertam que esse
protagonismo pode sufocar a democraticidade juridica.

Diante desse embate, revela-se pouco plausivel sustentar o completo afastamento do
Judicidrio em contextos de violagdo massiva de direitos, pois a crenga na onipoténcia do juiz ¢
tdo ingénua quanto a suposi¢do de que o Executivo consiga atender as demandas sociais de
forma integral e isenta de controle (Menegat; Perez, 2025, p. 250).

Para mitigar o déficit de capacidade institucional das cortes, o modelo estrutural

desloca o foco do saber individual do magistrado para a inteligéncia coletiva do processo.
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Menegat e Perez (2025) ressaltam que o magistrado deve atuar como um powerbroker’,
exigindo que a propria Administracdo produza os dados cientificos e técnicos necessarios a
solugdo. Assim, o desafio da capacidade institucional ¢ mitigado por um modelo que ndo exige
que o juiz seja um especialista em gestao de satide, mas sim um mestre na condugao de didlogos
que tornem a reforma administrativa viavel e fundamentada em evidéncias.

Essa racionalidade material exige o que Osna e Arenhart (2024, p. 408) denominam
de "ductibilidade procedimental". Diferente da rigidez do processo classico, o regime estrutural
demanda poderes gerenciais para customizar o rito, permitindo que a solugao surja de um fluxo
continuo de performance (Osna; Arenhart, 2024, p. 410). O controle jurisdicional, portanto, ndo
visa substituir a discricionariedade do gestor, mas sim estabelecer balizas racionais que
impegam o arbitrio e garantam o cumprimento dos deveres constitucionais.

Na pratica, isso se materializa em provimentos que nao detalham analiticamente cada
atividade da execucdo, mas indicam resultados esperados e critérios gerais, preservando uma
margem de discricionariedade para que o proprio 6rgao obrigado defina os modos de alcangar
a finalidade especificada (Verbic, 2020, p. 3).

Nesse contexto, o foco jurisdicional desloca-se da resposta paliativa e retrospectiva
para uma reorganizagdo prospectiva da politica publica, visando converter o estado de
desconformidade sistémica em uma idealidade constitucional sustentavel (Franga; Nobrega,
2022, p. 94). Tal mutacdo de paradigma impde o reconhecimento do carater "agridoce" das
medidas estruturais: a compreensao de que a corre¢do de uma falha institucional pode demandar
o gradualismo e, em certos casos, a aceitacdo de uma desprotecdo imediata em prol de uma
reforma que assegure a universalidade e a isonomia a longo prazo (Osna; Arenhart, 2024, p.
403-404).

A decisdo estrutural € vista como um fluxo, um regime de performance para o futuro
que pode envolver tanto a adjudicacdo (imposi¢ao pelo juiz) quanto a consensualidade, sempre
visando a reforma de uma institui¢cao ou de um estado de fato complexo (Osna; Arenhart, 2024,
p. 410-411).

Essa fluidez inerente ao provimento faz emergir, inevitavelmente, o dilema do controle
sobre a Administracao Publica. Segundo Menegat e Perez (2025, p. 239), o embate reside em
definir se a interven¢do jurisdicional em estruturas burocraticas complexas configura uma
legitima garantia de direitos fundamentais ou uma usurpa¢do de fungdes politicas delegadas

pelo sufragio popular.

50 Aquele que assume uma funcio de coordenador ou de catalisador. E o agente de mudangas.
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Para compreender esse embate, ¢ preciso considerar que a evolugdo histérica do
controle administrativo resultou na consolidacdo de "zonas de certeza" do controle
jurisdicional. Pautadas pelos conceitos de ato vinculado e pelo principio da legalidade, nessas
zonas o consenso reside na plena sindicabilidade (poder ser examinado) do ato que se desvie
dos ditames legais estritos ou da Constitui¢do, ndo havendo Obices para que o Judicidrio
intervenha e corrija a ilegalidade (Menegat; Perez, 2025, p. 240).

Entretanto, o cenario altera-se substancialmente ao tratar das zonas de incerteza. Estas
referem-se a casos em que a viabilidade e a intensidade do controle judicial sdo nebulosas,
centrando-se, prioritariamente, nos atos discricionarios. Segundo Menegat e Perez (2025, p.
241), para os defensores da autocontengdo, a discricionariedade, manifestada no mérito
administrativo (conveniéncia e oportunidade), constituiria uma barreira intransponivel ao
escrutinio judicial, sob pena de violacao a Separagao de Poderes.

Em contrapartida, os adeptos do ativismo, influenciados pelo neoconstitucionalismo,
sustentam que a inafastabilidade da jurisdi¢do e a eficacia normativa dos principios impdem ao
magistrado o dever de analisar a compatibilidade de qualquer ato, ainda que discricionario, com
os valores constitucionais (Menegat; Perez, 2025, p. 241).

Nesse contexto, os autores argumentam que o processo classico fracassa nas "zonas de
incerteza" por tentar aplicar uma logica binaria de tudo ou nada a problemas de alta
complexidade (Menegat; Perez, 2025, p. 241). E aqui que entra o processo estrutural: ele ¢
apresentado como a ferramenta capaz de mediar o controle judicial sobre o nucleo da
discricionariedade administrativa. Enquanto o controle tradicional paralisa-se diante da
conveniéncia e oportunidade, o processo estrutural propde que o Judicidrio ndo anule a
discricionariedade, mas a balize, exigindo que a Administragdo fundamente suas escolhas em
dados técnicos e cientificos dentro de um procedimento dialdgico (Menegat; Perez, 2025, p.
241).

Para aprofundar a explicagdo das limitagdes, vale trazer a tona o que Verbic (2020, p.
2) conceitua como “dificuldade politica” e “dificuldade procedimental”. A primeira refere-se a
suposta interferéncia que o cumprimento das sentencas estruturais sugere em relacdo aos
poderes discricionarios de outros ramos do governo; a segunda, por sua vez, diz respeito a
auséncia de regulamentacdo adequada para gerir, em sede judicial, conflitos coletivos que
exigem remédios complexos. Segundo o autor, a eficacia da tutela coletiva enfrenta essa
"dificuldade politica" precisamente na tensdo entre a atuagdo jurisdicional e os limites das

competéncias administrativas (Verbic, 2020, p. 4).
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Sob essa dtica, Verbic (2020, p. 4) sustenta que a dificuldade politica deve ser analisada
sob duas premissas fundamentais: a inser¢ao do processo coletivo na dindmica do poder estatal
e a legitimidade democratica do Judicidrio para intervir em searas tradicionalmente reservadas
aos membros eleitos. Essa legitimidade, contudo, ndo se confunde com a representatividade
majoritaria (propria do Legislativo e Executivo), mas diferencia-se das delibera¢des oriundas
dos demais Poderes por sustentar-se em trés pilares especificos: a existéncia de um rito
procedimental dialégico com paridade de armas; a vinculagdo estrita ao ordenamento juridico
em detrimento de conveniéncias puramente politicas; e a estabilidade conferida pela
imutabilidade da coisa julgada (Verbic, 2020, p. 4).

Essa distin¢gao consubstancia uma profunda alteracao de paradigma, tornando-se ainda
mais evidente quando as pretensdes visam fiscalizar politicas publicas que acarretam a
vulneracao de direitos fundamentais (Verbic, 2020, p. 4). Neste ponto, Menegat e Perez (2025,
p. 241) refor¢am que o desafio da suposta violagdo a Separacdo de Poderes € rebatido pela
premissa de que nenhuma ag¢do ou omissdo administrativa pode ser considerada imune ao
controle externo em um Estado Democrético de Direito.

Segundo Verbic (2020, p. 4), o desafio acentua-se nos processos de reforma estrutural,
nos quais o controle jurisdicional impde o cumprimento de comandos complexos e de execugdo
continuada no tempo. Tal fenomeno implica uma modificagdo relevante na dindmica das
relagdes institucionais entre os Poderes, provocando debates persistentes acerca das balizas que
devem delimitar a atuag@o do Judiciario. Afinal, como sintetiza o autor, “os processos coletivos
operam como um instrumento para controlar e desafiar diretamente a autoridade estatal”
(Verbic, 2020, p. 4).

Sob essa perspectiva de controle, € imperativo destacar que a intervengao judicial ndo
visa substituir a discricionariedade do gestor, mas sim estabelecer balizas racionais que
impegam o arbitrio e garantam o cumprimento de deveres constitucionais. Dessa forma, o
Judiciario atua como um catalisador para que a Administracdo retome sua funcionalidade,
operando ndo como um invasor de competéncias, mas como o guardido da legalidade
estruturante que deve orientar toda a politica publica de saide (Menegat; Perez, 2025, p. 249).

Na mesma linha, Verbic (2020, p. 5) esclarece que a auséncia de legitimidade
majoritaria do Judiciario ndo implica, necessariamente, caréncia de legitimidade democratica
para a tutela coletiva. O autor defende que os magistrados integram a estrutura de governo por
meio de competéncias constitucionais exclusivas, cujo exercicio ndo pressupde a invasdo de

esferas alheias ou a ingeréncia em politicas de conteudo geral.
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Para o autor, o desafio de minimizar a "dificuldade politica" reside na criagdo de
mecanismos que otimizem o didlogo institucional, permitindo que as decisdes estruturais sejam
precedidas de amplo grau de publicidade, participacdo e consenso, elementos indispensaveis
diante da complexidade do impacto dessas medidas sobre as politicas publicas (Verbic, 2020,
p. 5). Tal necessidade acentua-se nos casos de reforma estrutural, pois, conforme sintetiza o

autor:

Isto cabe para qualquer tipo de processo coletivo, mas especialmente quando se trata
de litigios de reforma estrutural haja vista a complexidade das decisdes tomadas e do
impacto destas sobre relevantes politicas ptiblicas (por si s6 complexas de definir e de
implementar) (Verbic, 2020, p. 05).

Superado o impasse tedrico sobre a sindicabilidade, a pratica jurisdicional oscila entre
a contencao e o ativismo no desenho das politicas publicas. Enquanto a postura cléssica limita-
se a fiscalizar a execug¢do de programas ja existentes, a vertente estruturante autoriza o
escrutinio sobre a propria génese da politica, permitindo ao magistrado impor reestruturagoes
diante de omissdes estatais (Menegat; Perez, 2025, p. 242).

Sob esse prisma, Verbic (2020) observa que a legitimidade dessa intervengdo ¢
refor¢ada quando o Judiciario atua dentro de suas competéncias constitucionais exclusivas para
remediar o "estado de coisas inconstitucional", evitando, contudo, a edi¢ao de regulagdes gerais
e abstratas que caracterizariam um abuso patologico da funcdo jurisdicional (Verbic, 2020, p.
5, 10).

Para operacionalizar essa mediag@o sem que as tarefas de gestdo absorvam as fungdes
cotidianas da corte, o magistrado pode valer-se de figuras auxiliares, como os agentes especiais
(special masters) ou comissarios. Tais auxiliares operam sob sua dire¢do para monitorar o
cumprimento das ordens e remover obstaculos técnicos, garantindo que o Judiciario atue como
um catalisador para que a propria Administragdo retome sua funcionalidade (Verbic, 2020, p.
6-7).

Ademais, a tensdo entre seguranga juridica e a flexibilidade das decisdes encontra
resposta na superacao da imutabilidade absoluta em prol da "eficacia adaptativa" (Menegat;
Perez, 2025, p. 267). Esse fluxo exige ferramentas coercitivas dinamicas, motivo pelo qual
Menegat e Prezem propdem as astreintes impostas pessoalmente aos agentes publicos
responsaveis, € ndo apenas ao ente estatal, mecanismo que, para os juristas mencionados, seria
essencial para compelir o cumprimento de comandos ndo patrimoniais e preservar a autoridade

da decisao ao longo de toda a reforma.
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Conclui-se, portanto, que a investiga¢cao dos limites do processo estrutural revela uma
necessaria transi¢ao da jurisdi¢do classica para um modelo de eficacia adaptativa. Diante da
insuficiéncia dos litigios bipolares para resolver problemas policéntricos, o Judiciario assume
o papel de catalisador institucional, utilizando a "ductibilidade procedimental" para mediar o
controle sobre o nucleo da discricionariedade administrativa.

Embora persistam as dificuldades politicas e procedimentais, a legitimidade
democratica dessa intervenc¢do ¢ preservada quando o magistrado atua como um powerbroker,
pautando-se por um rito dialdgico e pela inteligéncia coletiva do processo. Assim, o provimento
estrutural ndo visa a substituicdo do administrador, mas sim o estabelecimento de balizas
racionais que permitam a Administracdo retomar a funcionalidade de suas politicas publicas

sob a bussola dos valores constitucionais.

4.4 Horizontes Normativos

A promulgacdo da Recomendagao 163/2025 pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ)
representa um marco relevante para a andlise da hipdtese do processo estrutural no Brasil, ao
estabelecer diretrizes procedimentais para a conducdo de litigios complexos. Embora sua
natureza juridica de recomendacdo, sua relevancia advém da capacidade de uniformizar a
exegese sobre o que constitui um litigio estrutural, conferindo previsibilidade a um campo
tradicionalmente marcado pela subjetividade judicial.

O nucleo da Recomendagdo 163/2025 reside na fixacdo de critérios objetivos para a
identificacdo do carater estrutural de um litigio, o que permite testar a aplicacao do método de

forma mais rigorosa e menos subjetiva. Seu artigo 1° assim estabelece:

Art. 1° Recomendar aos juizos e aos tribunais brasileiros, com exce¢do do Supremo
Tribunal Federal, que adotem medidas para identificar e conduzir de forma adequada
processos que tratem de litigios de carater estrutural.

Paragrafo unico. O carater estrutural do litigio ou processo pode ser identificado por
elementos como:

I - multipolaridade;

II - impacto social;

III - prospectividade;

IV - natureza incrementada e duradoura das interveng¢des necessarias;

V - complexidade;

VI - existéncia de situagdo grave de continua e permanente irregularidade, por acdo
ou omissao; e

VII - intervencdo no modo de atuagdo de institui¢do publica ou privada. (CNJ, 2025)

A presencga desses vetores obriga o juizo a abandonar o rito bipolar e retrospectivo em

favor de uma jurisdi¢do estruturante, sensivel ao impacto social da demanda. A Recomendagao
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também coloca a prova a capacidade institucional das cortes ao recomendar a criagdo de 6rgados
interdisciplinares ou a atribui¢ao de suporte técnico especializado para o acompanhamento dos
processos estruturais. Ao prever que os tribunais oferecam auxilio em areas como economia,
saude publica e gestdo de riscos, o CNJ busca validar a figura do juiz como um mediador ou
powerbroker informado.

Outrossim, a norma enfatiza a consensualidade e o didlogo institucional como métodos
preferenciais. Ao estimular a constru¢do de planos de agdo compartilhados, o CNJ busca reduzir
a resisténcia burocratica e garantir a exequibilidade das reformas. Nesse horizonte, a
transparéncia e a accountability deixam de ser opcionais: a exigéncia de listas publicas de
processos estruturais e sinteses em linguagem acessivel (Arts. 3° e 4°) institui um mecanismo
de fiscalizagcdo democratica sobre a atividade jurisdicional.

De mais a mais, o processo estrutural ndo visa a anulagao da pretensao individual, mas
sim a sua universalizacdo. Busca-se garantir que o provimento jurisdicional ndo aprofunde as
desigualdades materiais, assegurando que o direito a saude seja distribuido com base em
critérios de priorizagdo técnica, € ndo meramente por capacidade de litigancia

Em Uberlandia, a aplicagdo desse dispositivo permitiria testar se a transparéncia
radical da fila de espera ¢ capaz de reduzir a desordem de milhares de liminares individuais por
um gerenciamento centralizado, racional e previsivel, otimizando a capacidade institucional do
Judicirio e restaurando a confianca dos usudrios na gestio do SUS. E fundamental reiterar que
a transi¢do para o modelo estrutural ndo implica o0 menosprezo as demandas individuais de
urgéncia. Ao contrario, o que se propde ¢ uma reestruturacido que acolha o individuo dentro de
um sistema integro e transparente, onde a prote¢ao jurisdicional deixe de ser um privilégio dos
que litigam para se tornar uma garantia acessivel a todos os usuarios do SUS.

No entanto, a eficacia desse marco depende da superagdo de resisténcias culturais de
um Judiciario ainda arraigado a tutela singular. A mudanga de paradigma proposta pelo CNJ
exige ndo apenas investimento em capacitagdo, mas uma nova ética de responsabilidade. Sob
essa perspectiva, € imperativo anotar que, embora a natureza de recomendagao, ela atua como
um parametro objetivo para o controle da proporcionalidade e da boa-fé processual. Assim,
funciona como um vetor de lealdade institucional, exigindo que as partes e o julgador cooperem

para a superagdo do estado de desconformidade.

4.4.1 O Projeto de Lei n°® 3, de 2025.
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O debate acerca do processo estrutural tem se intensificado de tal maneira, que houve
a propositura do Projeto de Lei n® 3, de 2025, justamente visando disciplinar o processo
estrutural. O projeto estabelece uma moldura normativa especifica para as agdes civis publicas
destinadas a enfrentar problemas estruturais, definindo-os como aqueles que resistem as
técnicas tradicionais do processo comum e que se manifestam por meio de elementos como a
multipolaridade, o impacto social, a prospectividade e a natureza duradoura das intervencdes
necessarias.

A proposta legislativa consagra como normas fundamentais a primazia da resolucao
consensual, o didlogo entre o magistrado e os stakeholders e, primordialmente, a
compatibiliza¢do entre a tutela do direito e as capacidades institucionais € orcamentarias dos
entes envolvidos, assegurando que a intervencao judicial ndo ignore os limites reais da gestdo
publica. Ao positivar esses principios, o PL 3/2025 retira o instituto da zona do
experimentalismo puramente jurisprudencial e o inseriria em um sistema de garantias que
privilegia a construcdo compartilhada de solugdes em detrimento de ordens mandamentais
isoladas e potencialmente desestruturantes.

A arquitetura procedimental desenhada pelo projeto inova ao prever a possibilidade de
condugdo do processo de forma colegiada por um grupo de juizes®!, reconhecendo que a
complexidade de reformar uma instituicdo muitas vezes ultrapassa a capacidade de um juizo
singular. O reconhecimento do carater estrutural do litigio, que pode ocorrer de forma
consensual ou por decisdo fundamentada, inaugura uma dinadmica processual orientada pela
elaboragdo do Plano de Atuagdo Estrutural, que constitui o nucleo vital da reforma institucional.

Este plano deve ser necessariamente composto por um diagnoéstico preciso do litigio,
metas especificas e aferiveis, indicadores qualitativos e quantitativos de progresso e um
cronograma de implementa¢do com marcos parciais e finais. Tal detalhamento legislativo visa
garantir que a atuagdo estrutural ndo seja intuitiva, mas sim planejada tecnicamente, permitindo
que a legitimidade da intervencao seja testada pela eficacia dos resultados sociais alcangados e
pela transparéncia na alocagao dos recursos financeiros necessarios.

No que tange a dinamica de acompanhamento, o projeto de lei estabelece que o
monitoramento da implementacgdo do plano deve ser continuo e flexivel, admitindo-se a revisao

das metas e indicadores diante de fatos supervenientes ou novas informacdes colhidas no curso

SLArt. 4° O juiz poderd, fundamentadamente, solicitar ao Tribunal, entre outras providéncias: I - designacio de
outros juizes para que o processo seja conduzido e julgado, em primeiro grau de jurisdi¢do, de forma colegiada; e
II - disponibilizag@o de recursos humanos e materiais adequados as necessidades especificas do processo estrutural,
para auxiliar, entre outras atividades, na convocagdo de interessados, obtengdo e analise da prova ¢ efetivacdo das
decisdes provisorias e definitivas.
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da execucdo. Essa natureza incremental da decisdo estrutural é o que permite ao Judiciario
manter a pressao institucional necessaria para a superagao do estado de desconformidade, sem
engessar a Administracao Publica em cronogramas que se mostrem invidveis na pratica.

O PL 3/2025 também incentiva a ado¢ao de mecanismos tecnologicos para a
ampliacdo da publicidade e do contraditério, garantindo que os grupos impactados tenham voz
ativa em todas as etapas de construcao da solucdo. Para a andlise das filas da saude em
Uberlandia, este arcabougo legislativo representa a validacao definitiva da tese de que um plano
de atuacdo estrutural, devidamente procedimentalizado e monitorado, ¢ capaz de substituir o
caos informacional, transformando o processo em um instrumento de concretizacdo da

dignidade humana.
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5 ESTUDO DE CASO: AACAO CIVIL PUBLICA 5041496-75.2024.8.13.0702

A Acdo Civil Publica (ACP) em andlise, autos n°® 5041496-75.2024.8.13.0702,
apresenta-se como o objeto central de estudo desta dissertacao, funcionando como o campo de
teste para a hipdtese do processo estrutural em Uberlandia.

Proposta conjuntamente pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMQG)
e pelo Ministério Publico Federal (MPF) em face do Municipio de Uberlandia, a demanda visa
a reestruturacao da gestao da satude publica municipal sob o prisma da transparéncia. Ressalte-
se que a analise documental se fundamentou no acesso direto aos autos eletronicos via sistema

Processo Judicial Eletronico (PJe) do Tribunal de Justica de Minas Gerais.

5.1 Uma sintese da peticao inicial

A demanda tem por objeto a organizacdo, a sistematizacdo e a divulgacdo das
informacdes referentes as filas de espera do SUS no ambito municipal. O litigio decorre de
apuragdes em procedimentos administrativos que verificaram o descumprimento sistematico
dos deveres de transparéncia e publicidade na gestdo da politica publica de satde.

No topico dos fatos da peticdo inicial, é descrito que o Municipio de Uberlandia ndo
tem cumprido o seu dever constitucional de transparéncia na area da satde publica. Segundo o
narrado, o ente municipal omite-se em disponibilizar, em portais oficiais ou outros mecanismos,
informacdes que possibilitem o amplo conhecimento da populacdo e dos 6rgaos de fiscalizagdo
sobre o numero de pacientes que aguardam nas filas de espera por consultas, exames ou
qualquer outro tipo de procedimento cirirgico ou ndo, na area da saude publica de Uberlandia.
O quantitativo da oferta de servigos também carece de divulgacao clara e objetiva.

Além de nao disponibilizarem voluntariamente essas informagdes de modo anterior
para os usuarios, ndo se tem nenhum mecanismo ou ferramenta para facilitar o acesso do usuério
do SUS ou de qualquer outro interessado a estas informagdes.

Por isso, os 6rgdos ministeriais sustentam que o Municipio viola tanto a transparéncia
ativa, ao ndo publicar dados espontaneamente, quanto a passiva, ao dificultar o acesso direto
do cidaddo as informagdes, compelindo-o procurar a Justica em busca de uma simples
informagao.

Arguiu o Ministério Publico que o Municipio de Uberlandia se utiliza do fato de que
o usuario poderia obter as informagdes junto a ouvidoria municipal ou diante da Secretaria

Municipal como simulacro de transparéncia passiva. Ocorre que, ainda que isso fosse fato real,
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isso ndo isenta o municipio de antecipar e publicar as informagdes de forma espontanea a geral
antes de provocagao.

Assim, descreve-se a situagdo que vém acontecendo na cidade:

(...) De fato, para que o usuario do SUS possa tomar conhecimento de sua posi¢ao na
fila de espera, no mais das vezes ele necessita se dirigir ao Ministério Publico
Estadual, ao Ministério Publico Federal ou as Defensorias Publicas Estadual e Federal
para que apenas apos o acolhimento de sua representacao, os referidos 6rgéos possam
obter as informacdes pretendidas por meio de requisi¢cdes que, registre-se, nem sempre
sdo cumpridas a tempo e¢ modo, sendo necessarias frequentes notificagdes e
reiteragdes de oficios, conforme se pode inferir da prova documental que instrui a
presente (MINAS GERALIS. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (2 Vara
de Fazenda Publica e Autarquias). A¢@o Civil Publica n. 5041496-75.2024.8.13.0702.
Requerentes: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais e Ministério Publico
Federal. Requeridos: Municipio de Uberlandia e Estado de Minas Gerais. Uberlandia,
2024).

E narrado ainda que apds realizar a consulta (depois de longo periodo de espera), o
paciente reingressa na fila, desta vez para exame para que possa definir seu diagnostico, se
deparando com a mesma dificuldade de informacdes claras e precisas sobre sua situagao.

Além do cenario de falta de clareza e transparéncia, ¢ narrado ainda que o Municipio
se recusa a organizar as filas, mantendo-as atualizadas e saneadas, isto ¢, espelhando a
realidade.

E informado ainda que nos dois anos anteriores a propositura da acdo o 6rgdo
ministerial vem tentando, exaustivamente®’, que o municipio mantenha os pacientes
informados, que organize a fila e apresente publicamente o niimero exato de pacientes que
necessitam e expedientes eletivos nas mais diversas especialidades.

Menciona-se que diante da situagdo recalcitrante, o Ministério Piblico expediu uma
recomendacao (Recomendagdo 001), assinada pelos dois 6rgaos ministeriais. Tal documento
foi produzido apds negativa do Municipio de assinar um Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC) que havia sido debatido entre os envolvidos, que explicitava de forma
exauriente e com amplos prazos para adequacao das informagdes sobre as filas. Além de nao
acatar ao TAC, o ente municipal ndo cumpriu a recomendacao expedida.

E destacado ainda que, além do prejuizo ao cidaddo, a auséncia de transparéncia

prejudica a adequada fiscalizagdo, como a correg¢do de eventuais desvios, mau uso de recursos

52 Conforme se extrai dos fatos na exordial da ACP, foram mencionados, a titulo de exemplo, os niimeros de 15
procedimentos, entre judiciais e extrajudiciais, a cargo do Ministério Publico Federal e 12 procedimentos,
extrajudiciais, a cargo do Ministério Publico Estadual.
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publicos, verificacao e corre¢ao da oferta de servigos, salas dedicadas, nimeros de profissionais
médicos, aporte de recursos e assim por diante.

Os requerentes afirmam ainda que, durante as tratativas extrajudiciais, o Municipio
apresentou algumas listas de espera. Mas, desde a apresentagdo, ja fez ressaltava de que elas
ndo estariam saneadas (atualizadas) e que ndo corresponderiam a realidade. Assim, solicitou-se
as corregoes, e estas nao foram realizadas.

A titulo de exemplo, mencionou-se os seguintes casos que demonstram a morosidade
das filas de espera: Paciente J.V.S., idoso, que aguarda ha 18 anos por uma cirurgia de clavicula,
paciente C.F.N, de 52 anos que aguarda hé 15 anos por uma cirurgia de torto congénito, paciente
C.E.M.N, de 24 anos que aguarda ha 15 anos por uma artroplastia de quadril, paciente V.S.L,
idosa, com 79 anos de idade que aguarda ha 13 anos por uma cirurgia de fratura bimaleolar,
paciente A.J.M., de 92 anos que aguarda ha 11 anos por cirurgia total de quadril, paciente V.M.S,
de 95 anos que aguarda hé 11 anos por uma cirurgia de quadril.

Além disso, ainda no tépico dos fatos, os requerentes apresentaram os dados da fila
que foram fornecidos pelo proprio municipio: 112.000 (cento e doze mil) pacientes aguardando
por exames de ultrassonografia, 30.000 (trinta) mil pacientes aguardando por consultas, exames
e procedimentos cirurgicos, na area da ortopedia, 26.000 (vinte e seis mil) pacientes aguardando
exames de colonoscopia, 74.000 (setenta e quatro mil) pacientes aguardando por exames de
raio-x, 29.500 (vinte e nove mil) pacientes na endoscopia, 10.000 (dez mil) pacientes na
urologia, 5.000 (cinco mil) pacientes aguardando ressondncia magnética, 8.000 (oito mil)
pacientes na area da neurologia apenas na classificacdo vermelha, 4.000 (quatro mil) pacientes
da especialidade ginecologia, 1.000 (um mil) pacientes na fonoaudiologia apenas na
classificacao vermelha, 700 (setecentas) pacientes esperando por exames cardioldgicos apenas
na classificagdo vermelha, 2.500 aguardando por tomografia , apenas na classificacdo vermelha,
2.500, aguardando por consulta em proctologia, 2.300, aguardando por eletroneuromiografia,
3.000 pessoas na fila aguardando por adenoidectomia, considerando que destas mais de 1000
sdo criangas.

Com base nisso, destacam:

A postura do Municipio requerido ¢ de todo comoda e conveniente. Apresenta uma
lista de espera alarmante, e alega que ela ndo espelha a realidade, e nada faz para sua
corre¢do ¢ manieta, assim, o Ministério Publico, que se vé na contingéncia de aguardar
por tempo indeterminado até que a suposta lista real lhe seja apresentada para que,
apenas entdo, seja possivel pensar-se em uma estratégia para obrigar 0 municipio a
atender referida demanda. (MINAS GERALIS. Tribunal de Justiga do Estado de Minas
Gerais (2* Vara de Fazenda Publica e Autarquias). A¢do Civil Pablica n. 5041496-
75.2024.8.13.0702. Requerentes: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais ¢
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Ministério Publico Federal. Requeridos: Municipio de Uberlandia e Estado de Minas
Gerais. Uberlandia, 2024).

Além disso, foi destacado que existem outras especialidades que o municipio sequer
apresentou a organizagdo e sistematizagao da lista de espera, como com a “cirurgia eletiva da
especialidade amigdalectomia infantil”.

Menciona-se ainda sobre o dever de o ente municipal informar a coletividade qual ¢ a
sua oferta em cada uma das especialidades, isto €, demonstrando quantas salas cirtrgicas estao
hoje dedicadas as cirurgias eletivas para cada especialidade, quer no Hospital Municipal
Odelmo Leao Carneiro, quer junto ao Hospital de Clinicas da Universidade Federal de
Uberlandia, devendo, ainda, esclarecer qual o nimero de cirurgias eletivas ele efetivamente faz
por més, semestre e por ano. Publicar informagdes exatas sobre quantos exames sao feitos para
cada periodo de ultrassonografia, raio-X, ressonancia magnética, endoscopia, colonoscopia,
dentre outros, noticiando, por fim, a sua capacidade de realiza¢do de consultas/més em cada
uma das especialidades citadas nesta acao.

Assim, os autores destacam que a acdo judicial s6 esta sendo iniciada diante das
diversas tentativas frustradas de acordo de resolucdo com a Prefeitura.

No topico do direito, menciona-se o direito de todos receberem informagdes do Poder
Publico (art. 5° inciso XXXIII da CF/88), obrigacdo de transparéncia disciplinada na
Constitui¢do do Estado de Minas Gerais (art. 190, XV), a saude como direito fundamental na
ordem social (art. 6° da CF/88), a redugdo dos riscos de doengas e de outros agravos € o acesso
igualitario as agdes e servigos para promocao, protecdo e recuperacdo da saude (art. 196 da
CF/88), a iniciativa do Conselho Nacional do Ministério Publico e da Procuradoria Federal dos
Direitos do cidaddo na implementacao do projeto “Organizagdo e Transparéncia nas Listas de
Espera do SUS e Aperfeigoamento da Regulagdo em Satude” desde o ano de 2019, além dos
normativos da Lei 8.080 e da propria CF/88. Mencionou-se ainda decisdes jurisprudenciais do
Tribunal de Justica de Minas Gerais na area, no sentido do dever do municipio em divulgar tais
dados.

Foram formulados pedidos em sede de tutela de urgéncia, quais sejam: organizar e
disponibilizar, em até 30 (trinta) dias, as listas de espera dos pacientes que aguardam a
realizacdo de exames, consultas, cirurgias ou qualquer outro tipo de procedimento nas areas e
especialidades acima descritas, devidamente saneadas de sorte a espelhar a realidade
quantitativa e qualitativa da demanda atualmente reprimida, além de espelhar a realidade
devidamente atualizada, as listas de espera deverdo destacar os pacientes segundo a

classificagdo de gravidade, risco e prioridade, a exemplo do protocolo conhecido como
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Protocolo de Manchester, apresentando, ainda, nome, qualificagdo minima que permita a sua
identificacdo, data de ingresso da fila e posi¢do ocupada no momento da apresentacao, de cada
paciente, disponibilize, em até 60 (sessenta) dias, ferramenta eletronica (na forma de aplicativo)
para garantir a populagdo o direito ao acesso facilitado as informagdes acerca de sua satude e
das listas de espera para consultas, exames, procedimentos cirirgicos, acesso a medicamentos
de alto custo, orteses, proteses e outros produtos atendidos pelo SUS, faca publicar, sem
prejuizo do disposto no item anterior, igualmente, em até 60 (sessenta) dias, no Portal da
Transparéncia, as listas de espera para a realizagdo de exames, cirurgias, consultas e
procedimentos especializados eletivos a serem realizados pelo SUS, divididas por
especialidades e identificados os pacientes apenas pelos trés nimeros iniciais e finais de CPF
e/ou Cartdo Nacional de Saude (CNS), a fim de que os interessados possam acompanhar,
também por esta via, o andamento de sua demanda.

Os pedidos condenatorios seguiram sendo os mesmos da tutela de urgéncia,
requerendo-se a fixacdo de multa diaria para o caso de descumprimento das obrigacdes dos
pedidos de mérito. Quando as provas, além das pré-constituidas constantes dos documentos
juntos, requereram a producdo de prova documental, testemunhal, pericial e, at¢é mesmo,

inspegao judicial. O valor da causa foi fixado como sendo de R$ 2.000.000,00.

5.2 A Marcha Processual - Do provimento liminar a resposta do ente ptiiblico

Distribuida a peti¢ao inicial, a primeira decisdo do processo foi dada em 22 de julho
de 2024. Nesta, a magistrada entendeu tratar-se de uma agao civil publica de natureza estrutural,
pois pela via judicial, os requerentes pretendem a reorganizagao de uma politica publica que se
encontraria em estado de desconformidade estruturada, voltada a organizagdo de um banco de
dados publico das filas de consultas e procedimentos dos pacientes que aguardam atendimento
no sistema publico de saude.

Assim, esclareceu que por isso necessitaria um fortalecimento do didlogo cooperativo
entre os Poderes do Estado e todas as partes interessadas. Desta forma, designou uma audiéncia
de justificacdo previa para o dia 19 de agosto de 2024, determinando a citagdo da parte ré e
intimacdo de todas as partes para comparecerem a audiéncia. Foi determinada, ainda, a
intimacao pessoal do Secretario de saide Municipal para comparecer a audiéncia designada.

A audiéncia foi realizada, contando com a presenga da magistrada e sua equipe, do
Ministério Publico Federal, do Ministério Publico Estadual, dos procuradores do municipio de

Uberlandia, da assessora juridica municipal do secretario de saide municipal, da subsecretaria
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de satide municipal, da diretora de controle, regulagdo e avaliagdo municipal. Os requerentes
pugnaram pela inser¢ao do Estado de Minas Gerais no polo passivo da lide, sem oposi¢ao dos
demais, motivo pelo qual a audiéncia findou com o deferimento do pedido e consequente ordem
de citagdo e intima¢ao do Estado de Minas Gerais.

Isto posto, o feito prosseguiu, culminando com a decisdo proferida em 11 de dezembro
de 2024, em que houve o deferimento parcial da tutela de urgéncia. Segundo a decisao, o
requisito da probabilidade do direito e do perigo de dano aos usuarios do SUS que aguardam
na fila de espera para procedimentos de saide em Uberlandia estdo presentes. Destacou-se a
importancia de regular o acesso de pacientes aos servigos publicos de satde, desafogando
demandas judiciais, bem como a importancia do principio da transparéncia. A magistrada
mencionou diversos dispositivos legais para fundamentar sua decisdo, destacando-se
Constitui¢do do Estado de Minas Gerais (art. 11, 13 e 190), a Lei Municipal de Uberlandia n°
12.255/2015 que determina a divulgacao no site oficial da Prefeitura Municipal a listagem dos
pacientes que aguardam consultas com especialistas, exames e cirurgias na rede publica de
satde municipal.

Por isso, deferiu em parte o pedido de tutela de urgéncia para determinar ao Municipio
de Uberlandia organizar e disponibilizar nos autos, em até 60 (sessenta) dias, as listas de espera
dos pacientes que aguardam a realizacao de exames, consultas, cirurgias ou qualquer outro tipo
de procedimento nas areas e especialidades acima descritas, devidamente saneadas de sorte a
espelhar a realidade quantitativa e qualitativa da demanda atualmente reprimida. Destacar nas
listas os pacientes segundo a classifica¢do de gravidade, risco e prioridade, apresentando, ainda,
nome, qualificagdo minima que permitiria a sua identificacdo, data de ingresso da fila e posi¢ao
ocupada no momento da apresentacao, de cada paciente, sob pena de fixar multa pelo
descumprimento da obriga¢cdo. Em seguida, os requeridos apresentaram contestagao.

O Estado de Minas Gerais apresentou sua defesa arguindo, preliminarmente, a
ilegitimidade passiva, sob o argumento de que a responsabilidade primaria pelo planejamento
e execucdo dos servigos de saude eletivos ¢ de competéncia originaria dos municipios,
conforme a Lei 8.080/90, alegando, assim, ser a peti¢do inicial inepta. No mérito, o Estado
sustenta que sua atuacao se restringe a coordenagdo do sistema informatizado SUStacilIMG e
ao apoio financeiro por meio de politicas como o "Opera Mais, Minas Gerais", negando
qualquer dever de intervencao direta no saneamento das listas municipais.

Em seguida, o Municipio de Uberlandia apresentou contestacdo no feito, alegando,
em sintese, que assumiu recentemente a listas de esperas dos pacientes, que estavam sob gestao

do Hospital de Clinicas da Universidade Federal de Uberlandia (HC/UFU). Afirmou que a fila
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de espera ¢ dindmica, de modo que a posicdo do paciente pode ser alterada de acordo com o
processo de regulagdo, para mais ou menos. Diz ainda que os pacientes podem ter acesso as
informacdes concernentes as consultas, exames e procedimentos que esperam na Unidade
Basica de Saude de sua referéncia, munido de documentagao pessoal ou por meio da Ouvidoria
da Saude, que atende presencialmente, por e-mail, telefone ou online.

Diz ainda que o Municipio disponibiliza o aplicativo “Satide + Uberlandia” que
possibilitaria aos usuarios acompanharem seus agendamentos, checando datas, horarios e
unidades de atendimento. Por isso, ndo haveria omissdo por parte do ente municipal. Alega
ainda que a publicizacdo das listas, nos moldes requeridos, configuraria uma interferéncia
indevida do Judicidrio na fixacdo de prioridades or¢amentarias € no mérito administrativo,
violando o Principio da Separagdo dos Poderes. Diz, portanto, que a questdo ¢ de organizacao
administrativa. Atacou, ainda, a fixacdo de multa diaria. Requereu, ao final, a improcedéncia
da acdo em todos os termos em relagdo ao Municipio de Uberlandia, pugnando ainda pelo
julgamento antecipado do feito na forma em que se encontra.

Em 05 de margo de 2025 o Municipio de Uberlandia informou que interp0s agravo de
instrumento em face da decisdo liminar (Agravo de Instrumento n° 1.0000.25.068003-0/001)
perante o Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJMG). Em suas razdes recursais, 0 Municipio
de Uberlandia sustenta a tese da "impossibilidade da liminar satisfativa", alegando que a
determinac¢do de publicizacdo das filas esgota o objeto da demanda antes do julgamento final.
O agravante defendeu, ainda, que a regulacdo do acesso ao SUS ¢ um ato tipico de gestdo,
protegido pela discricionariedade administrativa e pela Separacdo dos Poderes, conforme a
Portaria de Consolidagao n°® 2/2017. O Municipio argumentou que o controle das filas possui
carater estritamente administrativo e que a intervencao judicial configuraria uma ingeréncia
indevida na esfera de competéncia exclusiva do Executivo, o qual detém o dever de fixar
prioridades dentro do planejamento or¢amentario disponivel.

Devidamente recebido, ao relatar o recurso na 3* Camara Civel, o Desembargador
Relator, em decisdo monocratica, recebeu o agravo apenas no efeito devolutivo, negando o
pedido de efeito suspensivo formulado pelo Municipio. O tribunal entendeu, em sede de
cognicdo sumaria, que as alegagdes de autonomia administrativa nao sobrepujavam a urgéncia
da transparéncia informacional na satde publica.

Em 14 de margo de 2025 a juiza proferiu decisdo mantendo a decisdo agravada por
suas proprias razoes ¢ fundamentos, prestando as informac¢des ao TIMG, determinando o
prosseguimento do feito ja que ndo foi deferido efeito suspensivo e antecipacdo de tutela

requeridos pelo Municipio.
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Em 22 de abril de 2025 o do municipio de Uberlandia apresentou, em cumprimento a
decisdo liminar, manifestagcdo na qual ele fornece um link de nuvem online (drive) que conteria
as listas de espera, mas, a todo momento, ele esclarece que a divulgacao irrestrita das listas de
espera pode atuar como um catalisador para a judicializagdo da saude, o que desorganiza o
planejamento administrativo. Apesar de reconhecer a urgéncia das demandas assistenciais, a
municipalidade justifica o incremento das filas de espera pelas suas limitagdes técnicas e
operacionais. Em contrapartida, o ente publico refor¢ca que a gestdo tem implementado
estratégias para a reducao desse déficit assistencial, destacando que o investimento financeiro
no setor de saude j& ultrapassa o dobro do minimo previsto pelo texto constitucional, o que
evidenciaria o empenho fiscal para além do dever juridico imediato.

Na data de 24 de abril de 2025, houve a apresentagdo da impugnagdo a contestacdo
pelo MPMG, na qual o 6rgdo ministerial desconstroi as teses de defesa a luz do dever
constitucional de transparéncia. O Ministério Publico Estadual destacou que a regulagdo do
acesso dos pacientes as acdes e servicos de saude ¢ atribuicdo compartilhada entre Estados e
Municipios, nos termos da Politica Nacional de Regulagio do Sistema Unico de Satde (Anexo
XXVI da Portaria de Consolidagao n® 2/2017). Esclarece que ¢ competéncia do gestor local a
responsabilidade da entrada dos usudrios nos servigos publicos de saude e definir as prioridades
nas filas de espera, e isso ndo vem acontecendo em Uberlandia. Rechacou a tese de que o
Municipio assumir recentemente as filas poder afastar sua responsabilidade em alguma medida.
No que tange a alegacdo municipal de que os usuarios podem acessar 0s servigos
presencialmente ou pela ouvidoria, destacou que isso ainda desconsidera a transparéncia ativa,
de forma espontanea e acessivel, independente de provocagao, do caso.

No que toca a arguida discricionariedade administrativa, rechagou as alegacdes
municipais afirmando que ndo se trata de interferir na estrutura, mas tdo somente fazer cumprir
o direito a informacao previsto na Lei. Destacou a lei editada pelo proprio municipio, Lei n°
12.255/2015, de obrigatoriedade de divulgacdo da listagem dos pacientes que aguardam
consultas, exames e procedimentos na rede publica. Rechagou ainda o pedido de dispensa das
astreintes, afirmando serem legitimas. Ao final, reiterou o pedido de procedéncia da lide,
requerendo o julgamento antecipado do processo.

Impugnou-se também a contestacdo estatal, destacando que a peticdo descrevia a
situacdo de forma clara e explicita, motivo pelo qual ndo poderia se falar em inépcia da inicial.
No mérito, afirmou-se que as regras administrativas de divisdo de competéncias ndo afastariam
a responsabilidade dos trés entes federados para assisténcia a satde. Destacou que a ACP em

questdo tem como um de seus objetivos evitar o ajuizamento de “centenas de acdes
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individuais”, pois ao permitir que o individuo acompanha a evolucdo da fila de espera ele teria
uma previsao da data de seu atendimento, deixando de recorrer ao Poder Judiciario. Por fim,
pugnou pela rejei¢ao de todos os pedidos formulados pelo Estado de Minas Gerais.

O Ministério Publico Federal foi intimado acerca das contestacdes apresentadas, tendo
deixado o prazo transcorrer sem quaisquer manifestagoes.

Recentemente, em dezembro de 2025, no agravo de instrumento, houve a intimagao
do Municipio para se manifestar sobre o interesse no recurso, em razao do fornecimento por ele
das filas na acdo origindria em razao da decisao de tutela de urgéncia. No momento, o processo

encontra-se concluso para decisdo desde 24 de novembro de 2025.%

53 A ultima checagem realizada foi na data de 01 de fevereiro de 2026, data de fechamento desta pesquisa.
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6 ANALISE DAACP E SUAADEQUACAO QUANTO AS LISTAS DE ESPERA DO SUS
EM UBERLANDIA

A anélise da marcha processual da ACP n° 5041496-75.2024.8.13.0702 permite
confrontar a realidade pragmatica do caso com os pressupostos teoricos do processo estrutural.
O deslinde do feito em Uberlandia revela que se enfrenta, primordialmente, uma barreira
cultural e retorica por parte do ente publico, que tenta enquadrar uma falha sistémica de
transparéncia nos moldes de uma discricionariedade administrativa imune ao controle.

O caso uberlandense retine os elementos definidores de um litigio estrutural: a
multipolaridade de interesses, a prospectividade das solugdes € a complexidade sistémica que
envolve sistemas implementacdo, or¢gamentos e protocolos médicos. Diante desse cenario, a
resposta classica do "tudo ou nada" mostra-se insuficiente, exigindo a ado¢ao de uma postura
diferenciada.

Por isso, o primeiro acerto técnico dos autos reside no reconhecimento precoce da
natureza estrutural da demanda. Ao afastar o rito comum em favor de uma audiéncia de
justificacdo prévia com a presenca da cupula da Secretaria de Saude, o juizo validou a premissa
de que a omissdo na transparéncia das filas ndo ¢ um ato isolado, mas uma disfuncionalidade
no modo de operagdo da estrutura burocratica municipal. Conforme assevera Vitorelli (2025, p.
67), o litigio estrutural perpetua-se precisamente porque a falha esta incutida no funcionamento
da institui¢do, de modo que a remog¢do meramente paliativa do sintoma, nao resolve o problema
sistémico.

Entretanto, a correcdo metodoldgica na inauguragdo do feito nao foi suficiente para
dissipar a resisténcia dos atores envolvidos. Se, por um lado, o Judiciario sinalizou a superacao
do modelo adjudicatorio classico ao buscar o didlogo, por outro, a Administracdo Publica reagiu
com os mecanismos tradicionais de defesa e preservacao do status quo. Essa disparidade de
forcas faz com que o processo estrutural em Uberlandia nasga sob a tensdo entre a urgéncia da
reforma e o imobilismo burocratico, o que explica o estagio ainda embrionario da demanda.

Tem-se que a ACP ainda estd em momento incipiente, j4 que os planos ndo foram
apresentados, nem tampouco a concretizagao de atitudes por parte do gestor Municipal quanto
as listas. Todavia, desde o comego nota-se essa resisténcia da Administragdo Publica municipal,
assim como o desejo da estadual de ser excluida da lide.

A resisténcia do Municipio, manifestada na tese de que o acesso as informagdes via
Ouvidoria seria suficiente, caracteriza a manutencao de barreiras informacionais. Tal postura

perpetua a opacidade do sistema, uma vez que condiciona o conhecimento da fila a iniciativa
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individual do usuério, o que esvazia a eficacia do controle social e coletivo sobre a politica
publica de saude.

Sob essa otica, a decisdo liminar que determinou o saneamento e a publicizagao das
listas atua como um mecanismo de racionalizacdo sist€émica, pois busca substituir o caos
informacional por um gerenciamento racional e centralizado. Segundo Menegat e Perez (2025,
p. 241), o processo estrutural ¢ a ferramenta capaz de mediar o controle judicial sobre o ntcleo
da discricionariedade sem anula-la, exigindo que a Administracdo fundamente suas escolhas
em dados técnicos e auditaveis.

A defesa do Municipio de Uberlandia, ao arguir a violagdo a Separacdo de Poderes e a
impossibilidade de liminar satisfativa, recorre a uma visdo classica e binaria do controle
administrativo que ignora a evolucdo do Direito Processual Publico. O argumento municipal de
que a publicidade das listas causaria um aumento nas agdes judiciais revela uma incompreensao
da dindmica estrutural: a opacidade ¢ que fomenta a desconfianca e, por conseguinte, a
judicializagao.

Mas, isso ndo merece prosperar. A legitimidade da interveng¢ao jurisdicional em casos
de omissdao administrativa encontra respaldo na propria fungao do Judiciario como garantidor

da higidez do sistema democratico. Conforme pontua Verbic:

(...) entendo que a atuag@o do Poder Judiciario na dissolugdo de conflitos coletivos de
reforma estrutural ndo implica, de modo algum, avango indevido sobre o resto dos
departamentos [poderes ou fung¢des] do Estado. Ao menos nido em principio. E que o
Judiciario configura um poder do Estado tdo democratico como o Executivo ou o
Legislativo, ainda quando sua legitimidade repousa sobre bases distintas do sufragio
popular. N@o haverd invasdo na medida em que os juizes exercam com
responsabilidade sua tarefa e se limitem a atuar dentro das competéncias que lhes
foram constitucionalmente estabelecidas (self restraint). Em contrapartida, o abuso se
caracterizara se excederem o referido limite e pretenderem ditar regulagdes gerais e
abstratas ou mesmo se apropriar de competéncias administrativas que nao lhes
competem. (Verbic, 2020, p. 9-10)

O conflito real na satde publica ndo € apenas entre o autor € o Estado, mas uma colisao
de direitos entre o autor e os demais usudrios. Ao determinar a divulgagao das filas com critérios
de priorizagdo técnica, o Judiciario ndo esta invadindo a esfera do Executivo, mas garantindo
que a justica distributiva prevaleca sobre o privilégio de quem detém capacidade de litigancia.
A entrega de um "link de drive" por parte da Prefeitura, acompanhada de ressalvas e temores,
caracteriza uma "transparéncia reativa", que atende formalmente a ordem judicial, mas resiste
a mudanga de paradigma da governancga aberta.

O sucesso desta demanda depende da implementacdo das caracteristicas do processo

estrutural, iniciando-se pelo diagnostico preciso da falha institucional para, em seguida,
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culminar na elaborac¢ao de um Plano de Atuagdo Estrutural construido de forma dialégica. Essa
transi¢do retira o magistrado do papel de mero emissor de ordens mandamentais isoladas e o
coloca como um articulador de fluxos, garantindo que o monitoramento do portal de
transparéncia seja continuo, incremental e pautado por metas auditaveis.

Nesse horizonte, a natureza policéntrica do conflito em Uberlandia, conforme a
doutrina de Vitorelli (2025), evidencia que as filas de espera ndo sao lineares; qualquer decisao
judicial atomizada que tente intervir nelas gera reflexos em multiplos centros de interesses,
podendo desorganizar planejamentos logisticos ja escassos. O problema em tela ndao se resume
a um ato ilicito isolado que pode ser corrigido por uma ordem judicial simples de "fazer" ou
"ndo fazer". Trata-se, em verdade, de um estado de desconformidade estruturada, em que a
violagdo aos direitos fundamentais de transparéncia e satde ¢ o subproduto do proprio modo de
operacao da burocracia estatal municipal e estadual.

Nesse contexto, a primeira razdo pela qual o processo estrutural se apresenta como a
via adequada reside na natureza policéntrica do conflito. Como bem pontua a doutrina de
Vitorelli (2025), as filas de espera ndo sdo lineares. Se o juiz ordena a priorizagdo imediata de
um grupo de pacientes em ortopedia, ele pode, inadvertidamente, retirar recursos de outra area
igualmente sensivel ou desorganizar um planejamento logistico ja escasso.

O processo estrutural, em sua dimensao tedrica, pressupde a participagdo de diversos
stakeholders e a anélise de dados técnicos para permitir que o magistrado visualize a teia de
interdependéncias antes de proferir decisdes definitivas. Todavia, no caso concreto da ACP de
Uberlandia, observa-se um significativo déficit de representatividade. Embora o rito tenha sido
identificado como estruturante, a arena deliberativa tem se restringido ao embate institucional
entre os Orgaos ministeriais € a cipula administrativa municipal, sem a efetiva inclusdao da
sociedade civil ou de grupos de usuarios do SUS. Essa auséncia de participagdo direta dos
afetados, os pacientes invisibilizados nas filas, distancia o feito do modelo democratico ideal e
limita a constru¢ao de uma solucio que considere as reais dificuldades enfrentadas na ponta do
servico publico, mantendo o risco de uma intervencdo que, embora técnica, careca de
legitimidade participativa.

Via de regra, no processo estrutural, as dificuldades sdo, em tese, trazidas para dentro
do procedimento como varidveis de planejamento, transformando o magistrado em um
catalisador de um plano de transi¢cao. Contudo, na pratica do caso uberlandense, observa-se um
hiato entre a potencialidade do método e a sua concretizacdo. Até o presente estdgio da marcha
processual, ndo houve a apresentacdo de cronogramas realistas ou de um Plano de Atuacao

Estrutural auditdvel pelo ente municipal; a resposta administrativa restringiu-se ao
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fornecimento de dados brutos, sem que a resisténcia técnica fosse convertida em um
planejamento gerencial de saneamento. Assim, o que se verifica ¢ uma aplicacdo ainda
incipiente da técnica, onde a 'transi¢@o' tedrica esbarra na auséncia de instrumentos praticos de
avaliacao de desempenho.

Além disso, o processo estrutural revela-se promissor neste caso por sua capacidade
de monitoramento continuo. O saneamento de filas que acumulam 112 mil pacientes ndo ocorre
no transito em julgado de uma sentenga. Ele exige um acompanhamento em cascata, com
decisdes incrementais que podem ser ajustadas conforme a realidade fatica se altera. A adogao
dessa técnica em Uberlandia representa a esperanga de que o Judiciario possa, finalmente,
abandonar o papel de "socorro individual episdédico" para assumir o papel de garantidor de uma
reforma institucional sustentavel. A ideia ¢ substituir o emaranhado de ordens judiciais
contraditorias por uma solugdo unica, coletiva e transparente, que devolva ao cidadao a
dignidade de conhecer sua posi¢cdo no sistema e ao Estado o dever de gerir a sauide com a
impessoalidade que a Constituigdo exige.

E preciso considerar, ainda, que a op¢io pelo modelo estrutural em detrimento do rito
ordindrio ndo representa uma mera escolha de conveniéncia processual, mas sim o
reconhecimento de uma crise de racionalidade nas respostas adjudicatdrias tradicionais. No
caso das filas do SUS em Uberlandia, o processo cléssico tende a operar sobre o sintoma - a
auséncia de uma cirurgia ou de um exame especifico - ignorando que a patologia reside no
proprio sistema de informagdes. Ao refletir-se sobre a fun¢ao da jurisdicdo em casos de tamanha
complexidade, percebemos que a sentenga isolada funciona como um "curativo" em um corpo
que sofre de uma doenga cronica; ela estanca a dor individual, mas falha em promover a satde
do organismo coletivo.

O processo estrutural rompe com essa passividade ao exigir um diagnostico profundo
e multidimensional. Ele obriga as partes a olharem para o abismo da desorganiza¢ao ndo com
resignagdo, mas com o intuito de redesenhar os processos de trabalho. Essa postura exige do
magistrado coragem institucional, que ndo se confunde com ativismo cego, mas se traduz na
persisténcia em manter os canais de didlogo abertos até que a estrutura administrativa seja capaz
de caminhar com as proprias pernas dentro da legalidade.

Outro aspecto que merece ser esmiugado € o impacto da opacidade como ferramenta
de governanga negativa. Quando o Municipio resiste a transparéncia, ele retira das pessoas a
capacidade de critica e de planejamento de sua propria vida. Se o individuo ndo conhece as
regras que o governam, ou pior, se as regras existem, mas sdo aplicadas sob um manto de

invisibilidade nas filas de espera, ele deixa de ser um sujeito de direitos para se tornar um objeto
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da vontade do gestor. O processo estrutural atua, aqui, como um instrumento de emancipagao,
devolvendo ao usuario do SUS a dignidade de ser enxergado pelo sistema, a0 mesmo tempo em
que retira da sombra as decisdes administrativas que devem ser publicas por natureza.

Ademais, a transicdo para este modelo processual em Uberlandia serve como uma
analise de resiliéncia da propria separagdo de poderes. Se o Judiciario se omite diante de uma
violacdo estrutural, ele se torna cimplice do descumprimento constitucional; se intervém de
forma desgovernada, ele rasga a tela do equilibrio. O processo estrutural € a técnica que permite
a costura dessa fenda. Ele possibilita que o juiz atue nos limites da "zona cinzenta", exercendo
um controle que ¢, simultaneamente, firme quanto aos resultados e respeitoso quanto aos meios.
E a busca por um ponto de equilibrio onde a tecnicidade do Executivo e a autoridade do
Judiciario se encontram em prol do bem comum, sem que um aniquile a esfera de atuacdo do
outro.

Deve-se ponderar, outrossim, sobre a dimensdo pedagdgica e transformadora da
intervengao estruturante. Ao longo do tramite desta ACP, o que se espera nao € apenas a entrega
de um portal de transparéncia, mas a mudanga na cultura institucional dos 6rgdos de satde. O
processo estrutural ensina o administrador que a eficiéncia e a publicidade nao sdo obstéaculos,
mas garantias de uma gestdo protegida contra suspeitas de favorecimento e corrupgdo. Se
conseguir-se converter o caos das filas em um sistema auditavel, prova-se que a complexidade

do problema ndo ¢ uma autorizagdo para a inércia, mas um convite a inovagao juridica.

6.1 O Tema 698 do STF e a sua influéncia

No ano de 2023, o Supremo Tribunal Federal julgou o Recurso Extraordinario
684.612, processado sob o regime de Repercussdo Geral. O caso originou-se de uma A¢ao Civil
Publica ajuizada pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRIJ). O objeto central
era o Hospital Municipal Salgado Filho, uma unidade de saude de alta complexidade. A causa
de pedir baseou-se em relatorios técnicos do Conselho Regional de Medicina (CREMERIJ) e do
Conselho Regional de Enfermagem (COREN-RJ), que apontavam um déficit severo de
recursos humanos (médicos e enfermeiros), irregularidades estruturais no funcionamento da
unidade e risco iminente a integridade fisica dos pacientes atendidos pelo SUS.

O provimento jurisdicional buscado pelo MP em sede de ACP nao era apenas paliativo,
mas de natureza estruturante. O pedido inicial exigia que o Municipio do Rio de Janeiro

realizasse concurso publico para o preenchimento imediato de todas as vagas ociosas,
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implementasse reformas e adequagdes fisicas para sanar as irregularidades apontadas pelos
conselhos de classe.

Restou evidenciado no acorddo de julgamento que a controvérsia ndo era sobre a
existéncia do direito a saude, mas sobre o quanto € como o Poder Judiciario pode intervir na
Administracdo Publica para sanar omissdes sem desorganizar o planejamento or¢amentario
municipal. Assim, ao analisar o mérito do Recurso Extraordinario 684.612, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal, em sessdo virtual realizada entre os dias 23 e 30 de junho de 2023,
enfrentou a discussao sobre os limites da competéncia do Poder Judiciario para determinar
obrigagdes de fazer consistentes em concursos publicos e execucao de obras na area da saude.

Nesse sentido, a decisdo determinou o retorno dos autos a origem para que fosse
realizado um novo exame da matéria, considerando as circunstancias faticas atuais do hospital,
visto que a a¢do havia sido proposta em 2003 e a realidade administrativa poderia ter se alterado
significativamente nas duas décadas seguintes. O entendimento prevalecente estabeleceu que o
Judiciario, ao identificar falhas estruturais, deve apontar as finalidades a serem alcangadas e
exigir que a Administragdo Publica apresente um plano ou os meios adequados para atingir o
resultado, preservando o espaco de discricionariedade do administrador quanto a forma de
execucao.

Assim, restaram fixadas as teses de que a intervencao judicial em politicas publicas
ndo viola o principio da separa¢do dos poderes em situacdes de auséncia ou deficiéncia grave
do servigo, mas deve priorizar metas estruturais em vez de determinacdes analiticas de
contratagdo. Especificamente para os servicos de saude, o déficit de profissionais pode ser
suprido ndo apenas por concurso publico, mas também pelo remanejamento de recursos
humanos ou pela contratagao de Organizagdes Sociais (OS) e Organizacdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP), garantindo-se a méaxima eficiéncia administrativa dentro das
possibilidades or¢amentarias existentes

Isto posto, transpondo tal entendimento ao caso da cidade de Uberlandia, analises
podem ser realizadas. A principal barreira erguida pelos entes requeridos na A¢ao Civil Publica
de Uberlandia - a suposta violagdo ao Principio da Separacdo dos Poderes - encontra o seu
limite intransponivel na tese ja fixada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 698 de

154

Repercussao Geral* que traz alguns ditames sobre uma decisdo estrutural. A hipotese de que o

3 TESE: 1. A intervencdo do Poder Judicidrio em politicas pliblicas voltadas a realizagdo de direitos fundamentais,
em caso de auséncia ou deficiéncia grave do servico, ndo viola o principio da separacdo dos poderes. 2. A decisdo
judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcangadas e
determinar a Administragdo Publica que apresente um plano ¢/ou os meios adequados para alcangar o resultado.
3. No caso de servigos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por concurso publico ou, por exemplo,
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Judiciario ndo possui competéncia para intervir em politicas publicas é categoricamente
refutada pela Suprema Corte ao estabelecer que, em situagdes excepcionais, o magistrado deve
determinar medidas assecuratdrias de direitos fundamentais essenciais.

No cenario fatico uberlandense, a excepcionalidade exigida pelo STF nao ¢ um
conceito abstrato ou uma suposi¢ao teérica, mas uma realidade documentalmente comprovada
por esperas que chegam a dezoito anos por procedimentos eletivos. Esse quadro de
desassisténcia prolongada configura uma violagdo manifesta do minimo existencial,
autorizando a intervenc¢ao estruturante como via capaz de restaurar a integridade constitucional
diante do bloqueio institucional persistente que a via administrativa ordinaria ndo logrou
resolver.

Nesse horizonte, a aplicagdo do Tema 698 permite que o Judicidrio mineiro
desconstrua a tese da discricionariedade invocada pelo Municipio em sua defesa. O STF
estabeleceu que a intervengdo judicial ¢ legitima quando a omissdo estatal compromete a
eficacia de direitos basicos, agindo como um corretivo para a inércia administrativa que
invisibiliza as demandas sociais. Em Uberlandia, a resisténcia em organizar as listas de espera
sob o pretexto da autonomia de gestdo pode ser analisada como uma "falha sistémica de
governanga" que justifica o papel do juiz como um powerbroker.

Ademais, a argumentagdo municipal de que o Judicidrio estaria invadindo a
"discricionariedade técnica" do regulador deve ser rebatida com o rigor do Principio da Méxima
Divulgacao, que ganha suporte no critério da razoabilidade do Tema 698. A intervencao judicial
estruturante em Uberlandia, ao focar na publicidade das listas, ndo pretende ditar protocolos
clinicos ou diagndsticos individuais, mas sim assegurar que os critérios dessa escolha sejam
publicos, auditaveis e isondmicos. A tese do STF impde que a intervengao seja proporcional, e
ndo ha medida mais proporcional do que exigir que a Administragdo preste contas sobre quem
estd a aguardar e por quanto tempo.

Na obscuridade das listas higienizadas/atualizadas sem controle social, a
discricionariedade degenera em arbitrio, tornando a intervengao jurisdicional um imperativo. A
hipotese que se confirma em Uberlandia ¢ que a autoridade da decis@o estruturante nao fere a
Separagao de Poderes, mas sim a protege, ao garantir que o Executivo ndo utilize a sua
autonomia para descumprir a Constitui¢do de forma continuada.

Em tultima andlise, o Tema 698 do STF retiraria do Municipio de Uberlandia a

blindagem indevida da discricionariedade técnica para justificar o déficit prestacional e a

pelo remanejamento de recursos humanos e pela contratagdo de organizacgdes sociais (OS) e organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP). (Supremo Tribunal Federal, 2023)
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opacidade na gestdo. Ao fixar que a decisdo judicial deve apontar finalidades e exigir planos, a
Suprema Corte valida a natureza incremental da ACP em comento. O que se espera, portanto,
¢ que o Judiciario mineiro avance para além da mera recep¢ao de arquivos brutos, como o 'link

de drive' apresentado.

6.2 O Potencial da Solucao Estrutural frente a Judicializagao

Ao tratar a causa raiz da desorganizagao informacional, o processo estrutural evita que
decisdes individuais isoladas aprofundem a desigualdade material entre os pacientes,
impedindo que apenas aqueles com acesso a advogados consigam prioridade no atendimento.
Assim, o tratamento coletivo e prospectivo ¢ capaz de assegurar a isonomia sistémica,
protegendo a integridade da lista de espera contra interferéncias casuisticas. A jurisdi¢do
proposta por este modelo foca na reforma do futuro da gestdo, garantindo que a solugao
sobreviva as trocas de gestdo politica no Poder Executivo municipal.

Nesse sentido, a eficacia do provimento estruturante ¢ reforcada pela ado¢cdo de uma
"legitimagdo pelo procedimento”, conforme as diretrizes da Resolucdo 163/2025 do CNJ. A
abertura da lide a audiéncias publicas e a participag¢do de diversos atores institucionais confere
a decisdo judicial uma base democratica que mitiga as criticas sobre o suposto déficit de
representatividade do Judiciario. Ao invés de uma sentenga mandamental cega, o magistrado
deve conduzir um processo-programa dialdgico, onde as metas de saneamento das listas sdo
construidas com a participacdo técnica da propria Administracdo Publica. Essa postura
cooperativa reduz a resisténcia politica e aumenta a exequibilidade das decisoes, transformando
o confronto adversarial em uma coordenacao de esfor¢os para a restauracao da funcionalidade
do SUS na Comarca.

Por fim, as consideracdes criticas deste estudo convergem para a conclusdo de que o
processo estrutural representa a alternativa mais sofisticada para o enfrentamento das falhas
sistémicas na satde de Uberlandia. A utilizacao das teses do STF (Tema 698), das diretrizes do
CNIJ e da doutrina especializada, confere ao Judicidrio o arcabougo necessario para agir com
autoridade e equilibrio. O potencial da solugdo reside na sua capacidade de transformar a fila
da espera demasiada e opaca em um cenario de transparéncia, onde o direito fundamental a
saude deixe de ser uma promessa nominal para se tornar uma realidade institucional garantida.
A li¢do ¢ que, embora o caminho estrutural seja mais longo e exija monitoramento constante,
ele, aparentemente, oferece uma saida real para o labirinto da ineficiéncia administrativa,

assegurando que a justica social ndo seja sacrificada no altar da burocracia.



108



109

7 CONSIDERACOES FINAIS

A jornada intelectual empreendida nesta dissertacdo ndo se encerra com a mera
constatacdo de uma falha administrativa, mas com o diagnéstico de uma disfuncionalidade
institucional que compromete o nucleo axioldgico da Constituigdo Federal de 1988. Ao longo
do percurso, demonstrou-se que a crise da saude publica em Uberlandia, especificamente no
que tange a opacidade das listas de espera, ndo decorre de uma contingéncia or¢camentaria
insuperavel, mas de uma falha sistémica de governanga. O direito fundamental a satide, quando
despido de transparéncia e critérios objetivos, deixa de ser uma garantia de cidadania para se
converter em um cenario de incertezas, onde a auséncia de publicidade inviabiliza o controle
social e o exercicio da isonomia.

Nesse horizonte, conclui-se pela insuficiéncia do modelo de jurisdicao classico para o
tratamento de problemas de natureza policéntrica. Restou evidenciado que a resposta
tradicional do Poder Judicidrio, embora vital para a protecdo imediata da vida em casos
urgentes, opera de forma limitada ao ndo enfrentar a causa raiz da desorganizacao. A concessao
de medidas liminares casuisticas, se por um lado resguarda o direito individual, por outro, pode
tensionar o planejamento logistico escasso, evidenciando a necessidade de uma transi¢do
metodoldgica que busque a harmonia entre a tutela individual e a higidez do sistema coletivo.

A imersdo na teoria do neoprocessualismo permitiu sustentar que a efetividade dos
direitos fundamentais exige a adogdo de técnicas de didlogo e monitoramento. A conclusio
académica aqui delineada ¢ de que a dogmatica processual brasileira oferece instrumentos,
como o processo estrutural, que convidam a superacdo do bloqueio institucional. Todavia,
reconhece-se que tais ferramentas ndo possuem o condao de aniquilar, por si sos, a resisténcia
burocratica. Uma administragdo recalcitrante pode manter sua postura mesmo diante de um rito
estruturante, transformando o dialogo em um ciclo de respostas cartoriais. A eficacia do método
reside, portanto, na persisténcia do monitoramento e na capacidade do Judiciario em atuar como
mediador de um plano de transi¢ao auditavel.

A analise da Acao Civil Publica n°® 5041496-75.2024.8.13.0702 revela que ndo existe
discricionariedade administrativa que autorize a manutengdo da opacidade informacional. O
processo estrutural surge como um mecanismo de restauracdo da legalidade, em que o
Judicidrio ndo usurpa a gestdo orgamentaria, mas exige que a execucao das politicas publicas
seja pautada pela tecnicidade e publicidade.

Assim, a judicializacdo da saude, quando dissociada de mecanismos estruturantes de

transparéncia e racionalidade administrativa, tende a operar apenas como paliativo de curto
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alcance. A superagdo do quadro de opacidade das listas de espera ndo depende de decisdes
heroicas ou solugdes excepcionais, mas da institucionalizacao de praticas de publicidade,
controle e planejamento, cuja exigibilidade encontra respaldo direto no texto constitucional. A
presente dissertagdo, portanto, nao pretende oferecer uma resposta definitiva, mas contribuir
para o deslocamento do debate, na qual o processo estrutural se apresenta como instrumento de
recomposicdo da normalidade constitucional e de reafirmacao do direito a satide como
expressao concreta da dignidade da pessoa humana.

De mais a mais, a ciéncia juridica deve ser exercida com a humildade de quem reconhece
os proprios limites, mas com a indignacdo de quem ndo aceita o inaceitavel. Portanto, a
reorganizacao estrutural via Judiciario €, sim, possivel, desde que pautada em critérios racionais
e em um contraditorio ampliado que envolva a propria burocracia estatal na construgdo da
solucdo. O receio da intervencado nefasta e sem controle foi mitigado pela demonstragao de que
o processo estrutural ¢, ironicamente, um modelo que oferece seguranga ao Executivo, pois
permite que as dificuldades reais de gestdo sejam levadas em conta no cronograma de
cumprimento, algo que a liminar individual ignoraria por completo. Além disso, nao se descuida

do jurisdicionado, ja que a todo momento se pretende ver ele incluido no percurso.
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