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Resumo

Este trabalho estabeleceu, enquanto objetivo, a analise de possiveis impactos econdmicos e financeiros da judicializagéo
no setor de saude do Poder Publico Estadual de Rondénia entre os anos de 2015 e 2018. Com uma perspectiva pos-
positivista e utilizando a abordagem quantitativa, o estudo percorreu um caminho descritivo quanto a sua finalidade. De
forma panoramica, foram identificados o nimero de agbes movidas pela sociedade tendo o estado de Rondbénia como
polo passivo e o gasto anual da Secretaria de Saude do Estado com demandas judiciais, incluindo sequestros judiciais.
Utilizaram-se documentos que permitiram a identificagdo do orcamento e da execugdo orcamentaria da Secretaria
Estadual de Saude e dos seus principais programas e unidades hospitalares, das despesas obrigatérias e discricionarias.
Constatou-se que o gasto anual com as judicializagées vem aumentando a cada exercicio financeiro. Foram encontrados
indicativos de que o fendbmeno da judicializagdo é imprevisivel do ponto de vista orgcamentario e financeiro e que essa
imprevisibilidade traz problemas para o planejamento dos gastos publicos com saude e para a elaboracdo do processo
orcamentario das politicas publicas de saude do estado de Rondénia.
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Abstract

This work established as an objective to verify possible economic and financial impacts of judicialization in the health sector
of the State Government of Rondénia between the years 2015 and 2018. With a post-positivist perspective and using the
quantitative method, the study has descriptive in its purpose. In a panoramic way, the number of lawsuits filed by society was
identified with the State of Rondbnia as a passive pole, the annual expenditure of the State Health Secretariat with lawsuits,
including legal kidnappings. It was used documents that allowed the identification of the budget and budget execution of
the State Department of Health and its main programs and hospital units, mandatory and discretionary expenses. It was
found that the annual expenditure on judicializations has been increasing with each financial year. It was found that the
phenomenon of judicialization is unpredictable from a budgetary and financial point of view and that this unpredictability
brings problems for the planning of public spending on health and in the elaboration of the budgetary process of public
health policies in the state of Rondébnia.
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1 INTRODUGCAO

Ha certo consenso entre autores como Barroso (2009), Asensi (2010), Balestra Neto
(2015) e Aith (2017) de que a Constituicao Federal (CF) de 1988 representou um importante
avanco normativo no sentido de tornar o acesso aos servigos de saude um direito fundamental
do cidadao e, por conseguinte, um dever de prestagao objetiva do Estado. Considerando, por
um lado, essa caracteristica da CF de 1988, e por outro, a hipossuficiéncia orcamentaria
do estado e sua morosidade processual na logistica de fornecimento de medicamentos e
servicos, dentre outros fatores, constituiu-se um cenario fértil ao acionamento do aparato
juridico por parte da sociedade, para fazer valer seus direitos individuais de acesso as politicas
publicas de saude, o que constitui um fendmeno conhecido como judicializagdo da saude.

Segundo Ventura, Simas, Pepe e Schramm (2010), notou-se, a partir dos anos 90,
uma elevagdo no numero de agdes judiciais dessa natureza. Em principio, eram ligadas
ao fornecimento de medicamentos, em especial aqueles destinados ao tratamento da
Sindrome de Imunodeficiéncia Adquirida - HIV. Porém, com o passar do tempo, a demanda
avangou para medicamentos e servigos de saude de naturezas diversas, havendo hoje um
numero incontavel de itens sanitarios que sao objeto de judicializagao.

E interessante notar que em uma analise superficial e menos cuidadosa, a leitura
sobre o tema pode induzir ao equivoco de que a judicializagdo da saude é um assunto de
estudo exclusivo as ciéncias juridicas, conquanto, quando se permite um exame mais detido

sobre a bibliografia do tema, pode-se chegar a conclusao de que o assunto € multidisciplinar
e multiparadigmatico. Autores de diversas areas e de matizes epistemoldgicas distintas
vém dedicando seus estudos para entender, explicar, normatizar e propor solugdes para o
assunto da judicializagcdo da saude.

Além dos estudos juridicos sobre o tema, areas como administracdo (Silvestre,
2018; Moraes, 2016), economia (Tabosa, 2010), ciéncias politicas (Gomes, 2019), politicas
publicas (Kukul, 2018), ciéncias contabeis (Scheren, Wernke, & Zenin, 2017), antropologia
(Pedrete, 2019), saude publica (Araujo, 2018; Teixeira, 2011), ciéncias médicas (latarola,
2018; Amaral, 2019), ciéncias farmacéuticas (Maduro, 2016) e odontologia (Freitas, 2018)
vém, nos ultimos tempos, se dedicando a produzir conhecimentos sobre o fenbmeno da
judicializagdo da saude, especificamente no Brasil.

Apesar de nao ser o escopo central deste trabalho, em um breve exercicio digressivo
de sistematizagdo genérica, sem compromisso exaustivo, é possivel categorizar as
pesquisas sobre judicializacdo da saude em grandes dimensdes: estudos dedicados a
ensaios bibliograficos posicionais (Alves & Alves, 2016); estudos que se dedicam a entender
a significagdo da judicializagdo para os atores envolvidos no processo (Kukul, 2018;
Pedrete, 2019; Segatto, 2018); estudos criticos, prés e contra a judicializagado, sob a 6tica
juridica (Daou & Freitas, 2017; Paula & Bittar, 2017); estudos documentais sobre decisdes
juridicas (Maas & Leal, 2018; Silva, Ramos & Martini, 2019); pesquisas panoramicas
sobre as caracteristicas da judicializagdo nos trés niveis governamentais (Araujo, 2018;
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Silvestre, 2018; Maduro, 2016; Freitas, 2018); pesquisas imbuidas de demonstrar ou propor
experiéncias locais na solugao da judicializagcao (Teixeira, 2011; Carvalho, 2018; Nunes,
2016); analises do impacto da judicializagdo em outras politicas publicas (Marques, 2017;
Gomes, 2019); e pesquisas que buscam estudar o fendmeno sob a ética orgamentaria e
financeira publica (Tabosa, 2010; Scheren, Wernke, & Zenin, 2017).

O presente estudo se posiciona em um campo limitrofe das duas ultimas categorias
declaradas no paragrafo anterior, € elege como categoria empirica principal de analise os
impactos financeiros e orgamentarios promovidos pela judicializacdo da saude no orgamento
do estado de Rondbnia, além de tangenciar a possibilidade de esse fenbmeno impactar
outras politicas publicas governamentais. A literatura a respeito, especificamente, desse tema
parece ser consensual em relagdo aos crescentes gastos com judicializagdo provocarem,
recorrentemente, deslocamentos orgamentarios e financeiros de programas da saude e de
outras fungdes governamentais (Bianca & Damascena, 2015; Scheren, Wernke, & Zenin, 2017).

Quanto aos impactos da judicializagdo em outras politicas publicas, no entanto,
o tema parece nao ser consensual. Resultados como os da pesquisa de Gomes (2019)
nao encontram indicios de que a judicializagdo provoque impactos no nivel de servigos
da saude publica. Por outro lado, estudos como o de Kukul (2018) trazem evidéncias de
que os gastos crescentes e desprogramados da judicializagao trazem complicagdes para a
operacionalizacao de outras politicas publicas da saude.

Dessa forma, percebe-se que o estudo acerca do impacto da judicializagdo da saude
no orgamento do poder executivo e, por conseguinte, na gestdo das politicas publicas
de saude, ainda encontra lacunas que precisam de mais pesquisas para robustecer
as evidéncias atuais. Enquanto que, por um lado, se atesta o avango dos gastos com
judicializagao sobre os orgamentos do poder executivo, o que dificulta e causa disfungdes
no planejamento e nas competéncias dos entes, por outro lado, ha estudos que indicam
que os processos judiciais relacionados ao acesso ao servigo de saude mantém relagao
direta com melhorias nos indicadores desses servicos.

No caso do estado de Rondbnia, foi encontrado um unico estudo, realizado por
Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018), que declarou haver indicios de que a judicializagao
da saude nao representou impacto significativo no orgcamento da Secretaria de Saude
Estadual, ao mesmo tempo em que confirmou problemas de ordem de gestdo orgamentaria
decorrentes desse fendbmeno e propés um modelo de previsdao orcamentaria para anos
posteriores. Em um nivel pratico, esse estudo suscita na academia a necessidade de visitar
as informacgdes dos ultimos anos, referentes ao tema, para aferir se o cenario atual ainda
esta condizente com o cenario anterior e averiguar o quanto o modelo de previsao de gastos
de Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018) condiz com o que se realizou, analisando a
permanéncia, ou nao, das disfuncdes confirmadas pelo estudo citado.

Assim, esta pesquisa tem como objetivo verificar possiveis impactos econdmicos e
financeiros da judicializagao da saude no orgamento do Poder Publico Estadual de Rondénia
entre os anos de 2015 e 2018.
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2 REVISAO DA LITERATURA

A judicializagdo do acesso a saude é um tema complexo que, segundo Amaral
(2019, p. 25), teve seu marco inicial no comego da década 90 com acgdes relacionadas a
antirretrovirais para tratamento do HIV. Desde entao, enquanto fenbmeno de importancia
social, que resultaem umadiversidade de externalidades que envolvem inimeras instituicbes
e atores, vem, cada vez mais, ocupando a agenda da academia.

Uma contextualizagao histérica do tratamento dado a saude publica no Brasil é
apresentada por Asensi (2010). Sdo propostas pelo autor trés concepgdes que mudaram
de acordo com o momento politico e social vivido no Brasil. A primeira concepg¢ao remonta a
Velha Republica, que se refere ao periodo de tempo até o inicio da década de 30 do século
XX. Para Asensi (2010), nesse periodo da historia brasileira, a saude era tratada como
uma benesse do Estado, marcada por uma relacédo patrimonialista de poder, podendo ser
entendida como um favor do Estado ao cidadao. A falta de instrumentos juridico-legais que
garantissem a universalidade do direito a saude culminou na discricionariedade do Estado
em realizar agdes em beneficio de uns e em detrimento de outros.

A partir da Era Vargas, até a redemocratizagdo, tem-se um movimento de
mercantilizagédo da saude, no qual seu acesso estava ligado a capacidade de pagamento
do individuo, ou era possibilitado através de beneficios trabalhistas conquistados.
Assim, a segunda concepg¢ao de saude publica se caracterizou como um servigo ou
um beneficio trabalhista (Asensi, 2010). A terceira concepgao apresentada pelo autor 269
é resultante do artigo 196 da Constituicado Federal de 1988, que traz a saude como
direito de todos e dever do Estado. Com a promulgacgao da Lei Orgénica de Saude (Lei
n°. 8.080/1990), ficou instituido o Sistema Unico de Saude (SUS) e forma iniciadas
as discussodes acerca da abrangéncia e limites da obrigagdo estatal na efetivagcado do
direito a saude (Pessoto et al., 2015). Desse modo, a saude assume o lugar de direito
fundamental, sendo imperativa ao Estado a prestagao positiva do servigco de saude e a
sua ampliagao a todos os cidadaos

Uma vez que a Constituicdo Federal brasileira de 1988 estabeleceu a assisténcia
em saude como um direito fundamental e dever do Estado para com todos os cidadaos, na
visdo de Sant'’Ana (2009) esse avango normativo representou a abertura de caminho para
demandas judiciais individuais dos cidadaos. Para fazer valer esse direito, esses fazem o
acionamento do Poder Judiciario com propdésito de que o artigo constitucional seja cumprido.
Considerando esta relagao entre cidadao e poder publico, tem-se a seguinte definicdo para
o fendmeno que ora se discute neste trabalho:

O fendmeno da judicializagéo da salde expressa reivindicagdes e modos de atuagéo
legitimos de cidadéaos e instituigdes, para a garantia e promogao dos direitos de
cidadania amplamente afirmados nas leis internacionais e nacionais. O fendmeno
envolve aspectos politicos, sociais, éticos e sanitarios, que vado muito além de seu
componente juridico e de gestao de servigos publicos (Ventura, Pepe & Schramm,
2010, p. 77).
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Sant’/Ana (2009), na mesma linha de definicdo Ventura, Pepe e Schramm (2010),
reforgca que a relagdo conflituosa entre cidadao e governo, para que o segundo cumpra
com seu dever constitucional sanitario para com o primeiro, € um fendbmeno social e juridico
ao qual o mundo académico e o mundo técnico/pratico convencionaram denominar de
judicializagdo da saude. As visdes conceituais destacam que, antes de ser uma questao
judicial, esse € um problema social, politico, ético e sanitario, logo, com mais complexidade
do que se imagina.

Como dito anteriormente, as primeiras acdes que discutiam o acesso a saude
chegaram as cortes superiores em meados dos anos 90 (Balestra Neto, 2015). Essas
acdes demandavam, especialmente, 0 acesso ao fornecimento de medicamentos por

parte do poder publico. A partir dai, principalmente a partir dos anos 2000, esse tipo de
acao apresentou crescimento exponencial: de acordo com o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) (INSPER, 2019), entre os anos de 2008 e 2017 acumularam-se 487.426 processos
juridicos em primeira instancia e 269.821 processos em segunda instancia. Ainda segundo
o INSPER, no ano de 2019 foram contabilizados 164.587 acordaos classificados como
judicializagao da saude.

Segundo a mesma organizagao, esse € um fendbmeno recente, explicado ndo so
pela inovacgao juridica trazida pela CF 88, mas também pelos niveis de inclusdo social
construidos no pais nas ultimas décadas. No entanto, Ventura, Pepe e Schramm (2010)
apresentam uma contraposi¢cdo a essa ideia, afirmando que intervengdes judiciais dessa
natureza no SUS privilegiam determinados seguimentos e individuos com maior poder de
acesso ao judiciario. Assim, o atendimento judicial de demandas individuais de acesso a
saude traria prejuizos as necessidades de outros grupos e individuos menos privilegiados.

Barboza e Kozicki (2012, p. 60) classificam a judicializagdo da saude como uma
variante da judicializacdo da politica e reconhecem que essa caracteristica do novo
ordenamento juridico brasileiro coloca os tribunais em destaque na intermediagcdo de
divergéncias no planejamento e execugao de politicas publicas.

Barroso (2009) apresenta a CF de 1988 como uma inovagéao positiva no ordenamento
juridico brasileiro ao trazer o acesso a saude como direito fundamental e levanta a hipétese
do potencial pernicioso que o excesso de judicializagdo da saude pode trazer para o
planejamento e execugao de politicas publicas. O autor fundamenta seu raciocinio em
dificuldades técnicas e operacionais do judiciario em tomar decisdes otimizadas em casos
dessa natureza; e no processo orgamentario brasileiro, o qual apresenta certa rigidez na
aplicacao dos recursos publicos, o que limita a atuagao do administrador publico em tomar
medidas de natureza mais contingencial.

Barroso (2009) chama a atengao, ainda, para o fato de que, por volta dos anos
proximos a publicacado de seu estudo, a CF de 1988 havia conquistado forga normativa e
efetividade, trazendo a judicializagdo da saude como um exemplo fatico dessa constatagao.
Para o referido autor, essa proposicdo se aproxima da realidade quando as decisdes
judiciais apresentam algumas caracteristicas: falta de critério e voluntarismo; decisées
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extravagantes ou emocionais, o que leva a administragao publica a custeio de tratamentos
irrazoaveis; e falta de critério para aferir qual entidade estatal (Unido, Estado, Municipio)
deve entregar o medicamento ou servigo. Essas caracteristicas, além de proporcionarem
elevados riscos de decisdes errbneas, as quais podem gerar prejuizos tanto ao individuo
demandante, quanto a coletividade, ainda geram custos processuais, pois criam ambiente
propicio a superposicao de esforco e de defesas, além de alocar elevado tempo de recursos
humanos publicos no trato de interesses particulares.

Quanto ao debate do risco que a judicializagdo pode trazer para o planejamento e
execucao das politicas publicas, declara o autor:

Tais excessos e inconsisténcias ndo sao apenas problematicos em si. Eles pdem
em risco a propria continuidade das politicas de saude publica, desorganizando a
atividade administrativa e impedindo a alocagéo racional dos escassos recursos
publicos. No limite, o casuismo da jurisprudéncia brasileira pode impedir que
politicas coletivas, dirigidas a promogao da saude publica, sejam devidamente
implementadas. Trata-se de hipétese tipica em que o excesso de judicializagao das
decisbes politicas pode levar a nao realizagao pratica da Constituicdo Federal. Em
muitos casos, 0 que se revela a concessao de privilégios a alguns jurisdicionados
em detrimento da coletividade (Barroso, 2009, p. 35).

A ocorréncia das caracteristicas listadas acima encontra ressonancia nos estudos
de Bianca e Damascena (2015), que entendem que a escassez de recursos orgamentarios
e financeiros cria um debate “judicializagdo versus politicas publicas”, em que ha uma
tensdo entre direitos individuais e politicas publicas universais. Para as autoras, essa

tensao decorre do fato de que, notadamente, em sua maioria, as agdes judiciais tratam de
demandas individuais, o que conflita com um dos principios basilares da saude publica,
que é o principio da universalidade. Isso porque grande parte dos aportes financeiros é
destinada a atender demandas individuais em detrimento de demandas coletivas.

Quanto ao risco de desorganizagdo da atividade administrativa executiva e ao
impedimento de alocagao racional dos recursos, a ineficiente aplicagdo da judicializagao
estaria associada ao processo orcamentario pouco flexivel dentro do qual se encontra
o gestor publico da saude. O ordenamento juridico do processo orgamentario brasileiro
apresenta alguns instrumentos como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e
a Lei Orgamentaria Anual, que, ligados a Lei de Responsabilidade Fiscal, impdem ao gestor
a necessidade de um planejamento prévio para alocagao de recursos. Sequestros judiciais,
decisdes que imputam ao administrador gastos nao planejados com causas individuais,
podem comprometer o planejamento com foco na coletividade.

Fernandes (2019) traz uma reflexao sobre a elaboragdo de pegas do or¢amento
publico como um processo tenso e controverso em funcdo de multiplas instituicbes e
interesses envolvidos diante de recursos escassos a serem alocados no planejamento. O
referido autor, fundamentado em Schick (2007), descreve o orgamento publico como um
processo alocativo, no qual ndo se encontra recursos suficientes a serem distribuidos nos
diversos programas e agdes das politicas publicas, sendo um processo de redistribuicao
quando ha aqueles que acabam recebendo mais do que contribuem através de impostos
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etc., enquanto ha aqueles que acabam por receber menos do que contribuem, sendo,
também, um papel de escolha e racionamento.

E impositivo escolher entre diversas demandas aquelas que serdo atendidas diante
da escassez de recursos, sendo impraticavel atender todas as demandas. E importante
notar que a decisao final sobre o orcamento n&o esta sob o poder do Administrador Publico
Executivo, uma vez que o processo orgamentario consiste numa discussao com os diversos
atores interessados. O intenso debate ocorre entre o poder executivo, a sociedade civil
organizada e representantes eleitos do legislativo, de forma que o Administrador Publico
Executivo devera gerir as decisbes tomadas a partir da tensdo dessas diferentes forgas.

Ao analisaresse cenario dicotdmico de obrigatoriedade legal de prestagéo de servicos,
diante de restricbes orcamentarias, impde-se um trade off, reconhecendo que algumas
reivindicagbes nao serdo atendidas ja no planejamento. Assim, surge a necessidade da
intervencao do intermediador judiciario na execug¢ao da politica publica. Por outro lado,
de maneira especifica na area da saude, Barroso (2009) e Bianca e Damascena (2015)
chamam atencgao para o fato de que o excesso de judicializagdo pode ser danoso para
as politicas publicas, entre outras razdes, por agredir o planejamento governamental,
ocasionando a possibilidade de desajuste num instrumento que ja foi debatido e construido
com a participacdo de diferentes atores e forcas de interesse da sociedade. No mesmo
sentido, Kukul (2018) afirma que o impacto da judicializagao da saude tem maiores reflexos
nos setores orgcamentarios e financeiros das politicas publicas.

Ao estudar a judicializagado da saude pela 6tica do orgcamento e do planejamento
publico, Cheiff (2017) investigou o fendbmeno citado na Secretaria de Saude do Estado de
Séao Paulo entre os anos de 2010 e 2014 e entendeu que o excesso de judicializagdo causou
problemas administrativos e financeiros para a administracdo publica, principalmente em
razao da impossibilidade de previsdo orcamentaria dos valores a serem destinados a esse
tipo de acdao. Em outro estudo no contexto da saude publica do estado de Sao Paulo,
Freitas (2018, p. 84) concluiu que ha um distanciamento entre as previsdes constitucionais
do direito a saude integral e gratuita e o que o “Estado” pode oferecer em detrimento dos
atuais financiamentos de custeios.

Wang et al. (2014), ao estudar o fenébmeno na esfera municipal de Sdo Paulo, verificou
que o nivel de judicializagdo acaba por ocasionar disfungao no planejamento orgamentario
e no processo de gestao da saude publica. Oliveira (2016), por sua vez, realizou um estudo
da mesma natureza no municipio de Vitéria da Conquista, na Bahia, entre os anos de 2010
e 2014 e percebeu que os gastos da saude do municipio estudado cresciam ano a ano em
funcao de liminares judiciais que representaram um impacto expressivo no orgamento da
secretaria municipal.

Em outra diregdo, analisando o cenario nacional, Gomes (2019) concluiu que as
acdes movidas contra o Poder Publico Federal ndo geraram impactos significativos
nas politicas de saude publica. O que o pesquisador encontrou em sua analise foi uma
correlagao positiva entre a intervengao do judiciario e a melhoria de indicadores de saude,
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como por exemplo: cobertura populacional pelas equipes de atengdo basica; municipios
que executam as agdes de vigilancia sanitarias consideradas necessarias; procedimentos
ambulatoriais de média e alta complexidade; entre outros.

No ambito do estado de Rondbnia, Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018)
entenderam que o valor gasto com ag¢des judiciais entre os anos de 2010 e 2015 nao
representaram um impacto significativo no orcamento total destinado a Secretaria de Saude.
Para os autores, que pautaram sua analise na relagéo entre o valor anual judicializado
e o0 orcamento da saude previsto em lei orcamentaria anual, os valores judicializados
representaram 1,17% do orgcamento da Secretaria Estadual de Saude.

Ainda assim, a pesquisa citada detectou problemas na gestdo da saude publica
decorrentes da judicializagdo, tais como a criagdo de um tratamento n&o isonémico de
acesso ao Servico Unico de Saude (SUS), favorecendo excessivamente aqueles que
acionam o Judiciario; a existéncia de uma pequena, mas significativa, distorcdo de
competéncia do SUS; e a dificuldade de planejar e gerir o orgamento publico, tendo em
vista a imprevisibilidade da despesa imposta pelas agdes judiciais. Nesse mesmo estudo,
foi proposto um modelo matematico probabilistico de previsao de gastos com judicializagao
para os anos de 2016 e 2017, uma vez que se percebeu que a imprevisibilidade desses
gastos compromete a gestdo do orgamento publico.

E nessa perspectiva que o presente artigo pretende apresentar um cenério descritivo
quantitativo do processo de judicializagdo do acesso a saude no estado de Rondénia, na

administragao publica estadual, levando em conta a dicotomia existente acerca do papel da
judicializagao sanitaria, a qual foi discutida nos paragrafos anteriores.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa é caracterizada por uma postura pos-positivista, a qual defende que
fatos oferecem informacdes para analises e inferéncias adequadas a perspectiva cientifica
(Saunders, Lewis, & Thornhill, 2016). Coerente com essa postura, a pesquisa se desenvolve
pelo método quantitativo, considerando que sao coletados e analisados dados atuais em
linguagem numeérica (Creswell, 2010; Saunders et al., 2016). Quanto aos fins, a pesquisa é
descritiva, na medida em que procura caracterizar o fendmeno estudado e descrevé-lo sem
ambicgdes inferenciais. Ja em relagao aos procedimentos técnicos, pode ser caracterizada
como documental, em decorréncia das fontes de dados utilizadas serem exclusivamente
compostas por documentos (Creswell, 2010).

O estudo que deu origem a este artigo pertence a uma pesquisa mais abrangente
acerca da judicializacdo do SUS no estado de Rondénia (RO). Portanto, os dados foram
coletados em duas fontes: o banco de dados do “Projeto Estruturas de Governancga
para Mitigacdo de Conflitos e Judicializacdo no Sistema Unico de Saude do Estado e de
Municipios de Rondénia” (EG/SUS/RO) e o Portal da Transparéncia do Estado. Todos os
dados sao referentes ao periodo de 2015 a 2018. O EG/SUS/RO (2020) disponibilizou as
planilhas com dados das acdes judiciais sobre saude com decisdes de 2015 a 2018 no
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Tribunal de Justiga do estado de Rondénia (TJRO), fornecidas pela Corregedoria do TJRO.
Os principais dados sobre as a¢des sao: quantidade de ag¢des, a comarca de origem, data
de inicio da acao, data de conclusao e as partes envolvidas

Os dados sobre informagdes de custo da judicializagdo foram obtidos pelo EG/
SUS/RO junto a Secretaria de Saude do Estado de Rondénia (SESAU-RO), por meio do
sistema e-SIC Académico, disponivel no Portal da Transparéncia do Governo do Estado de
Rondoénia e especifico para solicitacdes de dados para fins de pesquisa académica. Sobre
esse aspecto, foram disponibilizados dados sobre os gastos anuais com judicializagao,
considerando tanto as requisi¢des contidas em decisdes judiciais para aquisicao de
materiais e fornecimento de servigos, quanto os sequestros judiciais (EG/SUS/RO 2020).

Pelo Portal da Transparéncia do Estado, foram localizadas as leis orgcamentarias
do periodo e relatorios contabeis de controle interno, emitidos pela Controladoria Geral
do Estado (CGE-EO), que permitiram a identificacdo dos orcamentos e da execugao
orcamentaria da SESAU-RO, do orgamento dos principais programas e das suas unidades
hospitalares, e das despesas com folha de pagamentos, contratos continuados, compras
de medicamentos, agua, energia, comunicacéo e tecnologia da informacao. E importante
informar que os dados de judicializagdo, orgamentarios e financeiros foram corrigidos
monetariamente pelo indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA).

Foram utilizadas técnicas estatisticas para a analise descritiva dos dados com a
apresentacao desses por meio de tabelas e graficos. Essas formas visuais de apresentagao
de dados proporcionaram a comparagao entre o orcamento e os gastos efetivos, bem como
a evolucao temporal dessas variaveis no periodo estudado.

Mesmo ciente de que todos os dados utilizados no trabalho s&o dados publicos e de
livre acesso social o que, em tese, torna a pesquisa nao elegivel a uma apreciagao por um
comité de ética, observa-se, neste momento, que o projeto mais amplo, do qual faz parte
este estudo, foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da universidade federal
a qual os autores sao vinculados.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Considerado o periodo de analise especificado para este estudo, somando o setor
publico e o setor privado de saude, registrou-se um total de 10.489 ag¢des judiciais de
acordo com os dados do Tribunal de Justica do Estado de Rondénia. Um primeiro achado
que merece registro € o fato de que o numero de agdes, movidas por diversos autores e
organizacgdes, apresentou uma reducdo significativa, com explicagdo nao alcangada por
esta pesquisa e que merecera atengao do projeto em pesquisas futuras. Entre os anos de
2015 e 2017 o numero de acdes caiu de 3.920 para 1.1750, voltando a apresentar elevagao
no ano de 2018, alcancando o total de 2.119 acbes. No entanto, quando se considera
apenas as demandas contra o poder publico, judicializagdo do SUS, o numero de agbes
salta de 78 em 2015 para 950 em 2018.
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Ao estratificar as informagdes sobre agdes judiciais em desfavor do setor publico
municipal e estadual e distinguindo-os dos movidos contra o setor privado, tem-se um
total de 1.871 agdbes representando 17,8% do total de agdes movidas em desfavor dos
provedores dos servicos de saude em Rondénia.

O Poder Executivo Estadual respondeu isoladamente por 1.169 processos enquanto
os Municipios do estado responderam por um total de 253 acdes. Em 449 reivindicacbes
juridicas tanto o Estado quanto os municipios responderam de forma solidaria. Desta forma,
O Governo Estadual de Ronddnia foi polo passivo em 86% da judicializagao da saude o que
representou um total de 1.618 processos judiciais. Assim, essa informagao representa uma
dentre outras justificativas quanto a escolha da esfera subnacional estadual como unidade
de andlise para a pesquisa. Observa-se que nao foram encontradas demandas juridicas
contra a Unido, uma vez que estes tipos de acdes sao movidos pelo Tribunal de Justica
Federal e esta pesquisa nao alcangou dados desta organizagao publica.

Quando se traz para discussédo os valores monetarios da judicializagdo da Saude
no Governo do Estado de Rondénia, constata-se uma elevagao significativa nos custos
proporcionados por esse tipo de agao contra a administragao publica, como disposto no
grafico 1.

Grafico 1 — Valor Gasto Anualmente com a Judicializacdo da Saude na Esfera Publica
Estadual de Rondénia.
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Fonte: elaborado pelos autores.

De acordo com o grafico 1 houve aumento significativo nos custos diretos com
demandas judiciais da saude no Estado de Rondd6nia no ano de 2017 em relagéo a 2016.
Os dados indicam ainda que este nivel de custos se mantém para o ano de 2018. Esta
ascendéncia cronoldgica dos gastos com judicializagdo também é encontrado no estudo
de Tabosa (2010) que toma os gastos do estado de Pernambuco entre 2004 e 2009 para
analise. Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018) faz uma analise similar ao que aqui se
faz, nos gastos de Rondbnia, entre 2010 - 2015, e é importante notar que em uma anélise
conjunta dos dados, quando se soma os dados deste estudo aos dados de Hecktheuer,
Castro e Hecktheuer (2018), observa-se que o aumento anual dos gastos se inicia a partir
de 2014 sendo que entre 2010 e 2014 os gastos da judicializagdo da saude do estado
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eram decrescentes. Esta inversdao da curva de gastos a partir de 2014 é um tema que
merece estudos mais detalhados futuramente para que se possa entender qual fenémeno
ocorreu para a elevagao constante da curva de gastos com judicializagdo da saude no
estado de Rondénia.

Destaca-se neste momento que o modelo de previsao proposto por Hecktheuer, Castro
e Hecktheuer (2018), para previsao de gastos com judicializa¢ao da saude em Rondénia, ndo
se mostrou eficaz. De acordo com o modelo os autores calcularam estatisticamente que os
gastos com judicializagéo do estado para os anos de 2016 e 2017 seriam de R$ 6.693.348,75
e R$ 6.089.103,48, respectivamente, com intervalo de confiangca de 95%, ai ja incluidos
os sequestros judiciais. Assim, pode-se interpretar que atribuem 95% de probabilidade de
acerto no valor de gasto apresentado pelo modelo. Considerando os valores reais das
demandas judiciais incluindo os sequestros judiciais nota-se um erro de aproximadamente
29% na previsao de 2016 e um erro de aproximadamente 552% na previsdo de 2017.
Isto € um forte indicativo da imprevisibilidade de planejamento or¢gamentario destes tipos
de gastos publicos, achado que corroboram as conclusdes apresentadas nos estudos de
Oliveira (2016), Chieffi (2017) e Kukul (2018) que indicam a imprevisibilidade dos custos
com demandas judiciais e a impossibilidade da incorporagao precisa destes custos em
pecas orcamentarias e financeiras de planejamento.

Quanto ao valor médio por agdes entre 2015 e 2018, constatou os seguintes os
valores de R$ 110.231,00, R$ 29.043,00, R$ 61.675,00 e 33.055,00, respectivamente.
Assim, o valor decresce de 2015 para 2016, cresce em 2017 e volta a cair em 2018.

Trazendo a discussao para a otica orcamentaria, em primeiro instante fez-se um
estudo do comportamento do orgamento planejado da SESAU-RO em comparagao com o
executado no periodo de estudo, conforme grafico 2.

Grafico 2 — Comportamento do Orgamento da SESAU entre os anos de 2015 e 2018.
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Fonte: elaborado pelos autores.

Emtodososanos estudadosa SESAU-RO necessitou de suplementagdoorgcamentaria
e o valor suplementado sempre esteve muito acima dos valores das demandas judiciais.
O ano de 2017, que teve o maior valor observado para as demandas judiciais - igual a
R$ 30.740.257,96, necessitou de uma suplementacao de R$ 227.835.155,60. Permitindo
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a interpretacédo de que, a imprevisibilidade e dificuldade de planejamento orgamentario e
financeiro da judicializacdo da saude, identificadas por Oliveira (2016), Chieffi (2017) e
Kukul (2018), ela apenas esta em um rol de outros fendmenos que impactam de maneira
perniciosa no planejamento das politicas publicas de saude.

Os dados sobre orgamento inicial e as despesas obrigatérias da SESAU-RO entre os
anos de 2015 e 2018 constam no grafico 3. Quando se observa o orgamento inicial diante
das despesas obrigatérias da SESAU-RO ja se percebe que, nos anos de 2015 e 2016, o
orgamento € aberto com valor insuficiente para cumprir compromissos obrigatorios, apenas
em 2017 e 2018 isso se equaliza e a secretaria abre seu orgamento com valor suficiente
para honrar seus compromissos obrigatorios.

Grafico 3 — Relacdo entre o Orgamento Inicial e as Despesas Obrigatérias da SESAU-RO
antra ne annce da 2N18 o 2N18R
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Fonte: elaborado pelos autores.

E importante mencionar que esta pesquisa entende como despesas obrigatérias:
folhas de pagamento, despesas com agua, luz, telefonia, internet, contratos continuados
imprescindiveis para a manutengdo do funcionamento das unidades administrativas e
hospitais (limpeza, oxigénio, exames, compra de medicamentos e insumos etc.). Na tabela
1 consta a mesma comparagao, mas utilizando o orgamento executado (orgamento inicial
adicionado da suplementagao do ano) e se comparou com as despesas obrigatorias.

Tabela 1 — Diferenga entre Orgamento Executado e Despesas Obrigatorias da SESAU
entre os anos de 2015 e 2018

2015 RS 1.012.752.345,60 R$ 808.620.676,96 RS  204.131.668,64
20716 R$ 944.161.743,60 RS 875.623.916,61 R$ 68.537.826,99
2017 RS 1.202.159.380,60 RS 940.249.483,11 RS  261.909.897,49
2018 RS 1.111.654.986,30 RS 896.415.233,98 RS  215.239.752,32

Fonte: elaborada pelos autores.

Em relacdo a essas despesas obrigatorias, ancorados no discurso de Fernandes
(2019), que atesta a rigidez no orgcamento diante da escassez de recursos, logo se percebe
que o gestor publico, antes de pensar em investimentos e politicas publicas inovadoras, esta
legalmente obrigado a cumprir os compromissos com folhas de pagamento, pagamentos
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de servigos de prestacdo continuada como agua, luz, telefone e internet, compras e
pagamentos de contratos continuados simplesmente para a manutengao das condigcbes
atuais de funcionamento. Portanto, € de se considerar que os gastos com judicializagao
estariam dentro das despesas estritamente discricionarias da Secretaria de Saude, o que
esta demonstrado na Tabela 1 dentro do item orgcamento livre.

A metodologia aplicada por Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018) para estimar
o impacto da judicializagdo da Saude em Ronddbnia nos anos de 2010 a 2015 pautou-
se fundamentalmente no orcamento total e, nesse sentido, as informagdes coletadas no
presente estudo encontram resultados semelhantes. Conquanto, este estudo entende,
diferentemente dos autores, que nao é razoavel comparar custo com judicializagao
considerando as despesas obrigatorias da saude.

Porém, ha de considerar que o orcamento publico oferece pouca flexibilidade ao
administrador para ajustar a escassez de recursos diante de fatos contingenciais que afetam
as politicas publicas. Grande parte do orgamento publico ja esta vinculada a atividades
especificas sem permitir qualquer manejo por parte do administrador e outra parte
significativa esta comprometida com as despesas de carater obrigatorio ja mencionadas
anteriormente.

Assim, se observado o impacto da judicializagdo com base no or¢camento total
executado chegar-se-ia a conclusao de que estas despesas consomem em torno de 0,70%
a 3% do orgamento da Secretaria de Saude do Governo do Estado de Rondénia. Fazendo-
se este diagndstico, semelhante aos de Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018) entre os
anos de 2010 e 2015 e de Gomes (2019) em relagao ao Governo Federal, pode-se levantar
a proposig¢ao de que os impactos econdmicos da judicializagdo da saude no orgamento
fiscal do Estado de Ronddnia é aparentemente pequeno.

No entanto, como o presente estudo ndo se exaure ao confirmar ou refutar
proposicdes de outros estudos, tendo como finalidade principal a descrigcao do cenario da
judicializagao da saude no Governo do Estado de Rondbdnia, entendeu-se como razoavel
calcular o impacto da judicializag&o sobre o orgamento livre para planejamento do gestor.
Isto &€, o orcamento remanescente quando se subtrai do orcamento total as despesas
obrigatérias (aquelas sobre as quais o gestor ndo pode alterar no ano corrente a ser
planejado), conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Impacto das Despesas com Judicializacdo da Saude no Orgcamento Livre para
Planejamento da SESAU entre os anos de 2015 e 2018

2015 RS  204.131.668,64 20% RS 7.105.404,00 3%

2016 RS 68.537.826,99 7% RS 7.701.523,76 11%

2017 RS  261.909.897,49 22% RS 30.740.257,96 12%

2018 RS  215.239.752,32 19% RS 29.976.798,15 14%
Fonte: elaborada pelos autores.
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Nota-se que resta uma parcela pequena do orcamento total executado livre para
que o gestor possa pensar e planejar as politicas publicas, grande parte do orgamento esta
comprometido com despesas obrigatdrias e algumas delas de longo prazo como € o caso
da despesa com folhas de pagamento, outras tém pouca margem de alteragao devido a
estrutura fisica fixa e a demanda que s6 tende a se elevar nos servigos de saude.

Como as despesas obrigatérias ndo podem ser suprimidas para que o gestor atenda
as demandas judiciais, o valor para cobrir as demandas judiciais s6 pode ser retirado do
orcamento livre para planejamento que ja € limitado como se pode observar e serve também
para respostas a questdes contingenciais como depreciacdo de equipamentos, eventos
fortuitos, etc.

Nesse prisma, é possivel afirmar que a elevagao no valor dispendido com demandas
judiciais no Governo do Estado de Rondénia tem um impacto relevante sobre o valor do
orcamento que esta disponivel para que o gestor planeje as politicas publicas, uma vez que
o restante do orgamento esta rigidamente comprometido com obrigagdes que gestor nao
consegue modificar em curto prazo. A judicializagdao consome entre 3% e 14% do orgamento
sanitario estadual considerando os exercicios fiscais estudados. O que mais preocupa é a
reta crescente deste grafico em fungéo do tempo.

Outro dado que chama bastante atencao se da quando se faz a comparacao do
crescimento do orgamento anual da SESAU-RO e o crescimento dos gastos com as
demandas judiciais no periodo em analise, conforme grafico 4.

Grafico 5 — Comparacéao da Taxa de Crescimento do Orgcamento e das Demandas Judiciais
Entre os Anos de 2015 e 2018
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Fonte: elaborado pelos autores.

A base de comparacao do crescimento dos valores € o ano de 2015. Enquanto o
orcamento da saude ascendeu, de forma acumulada, em 10% nos quatro anos estudados,
nota-se um crescimento de 322% nos gastos com judicializagdo considerando o mesmo
periodo. Este achado de certa forma traz muita preocupagao, pois pode num médio e longo
prazo aumentar a representagao dos custos de judicializagdo no orgamento da saude e
comprometé-lo significativamente, preocupagdo demonstrada nos achados de Scheren
et al. (2017). Como ja repetido anteriormente e demonstrado no Grafico 5, o estado tem
dificuldades em aumentar substancialmente o orcamento da saude, e caso as taxas de
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crescimento de despesas com judicializagdo apresentem nos anos vindouros 0 mesmo
comportamento, este programa de despesa nao demorara em comprometer seriamente as
financas da saude estadual, consequentemente comprometendo outras politicas publicas
do setor, caso ndo haja mais aplicagao de recursos nele.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O cenario da judicializagao da saude nos anos de 2015 a 2018 no que concerne ao
Estado de Rondbnia apresentou uma redugao no numero de agées movidas com o Poder
Publico Estadual como polo passivo. No entanto, essa reducdo nao refletiu na reducao
dos custos com esta area. Ao contrario, houve uma elevacéo abrupta no custo anual da
judicializagao nos anos 2016 e 2017, representando uma elevagédo de aproximadamente
399% em 2017 em relagao ano de 2016.

Esse crescimento abrupto no custo das demandas judiciais, além de configurar um
argumento favoravel a imprevisibilidade dos gastos com demandas judiciais e dificuldades
de planejamento orgamentario, representou, também, um aumento no valor médio
por acdo. Os custos médios se elevaram de R$ 1.967,71 em 2015, para R$ 6.548,91
em 2016 e para R$ 20.952,50 em 2017. Vislumbra-se se que a explicacdo no avango
das demandas judiciais para medicamentos mais caros e fora da tabela SUS ou para
procedimentos de maior complexidade, logo de valores mais elevados. Entende-se que
o aumento dos custos anuais das demandas judiciais ao indicar um avango imprevisivel
sobre o orgamento publico planejado, a elevagdo no valor médio por agéo indica uma
contradi¢cao ao principio da universalidade do direito a saude. Pois, ha um deslocamento
cada vez maior de recursos que estavam planejados para o atendimento a coletividade
para o atendimento do particular. Este é teoricamente o maior transtorno social promovido
pela judicializagao individual da saude.

Quanto aocimpacto noor¢gamento publicoda saude estadual, quando se adota o mesmo
critério dos pesquisadores Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018), os dados indicam o
baixo impacto das despesas de judicializagdes no orgamento total da SESAU-RO, também
indicado por eles ao analisarem os anos de 2010 a 2015. De acordo com a metodologia
proposta pelos autores, relacionou-se o custo com demandas judiciais ao orgamento total
da Secretaria de Saude, nessa linha de raciocinio tem-se um impacto que variou de 0,70%
a 3% estando alinhado com os resultados dos autores. No entanto essa abordagem ignora
a rigidez do processo or¢gamentario brasileiro. Ignorar a pouca flexibilidade do orgamento
publico, significa ignorar que grande parte do recurso ja vem com vinculagao definida e
outra parte consideravel estd comprometida com despesas obrigatérias nas quais o gestor
nao consegue intervir dentro da anualidade orgamentaria.

Nesse caso buscou-se identificar a parcela do orcamento publico que, de fato, esta
disponivel para que o administrador publico planeje e decida como aplicar para atender as
politicas publicas de saude, num segundo instante comparou-se com os custos das demandas
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judiciais. Notou-se que, no periodo estudado, o orgamento livre para planejamento variou
entre 7% e 22% do or¢gamento total executado. Percebe-se que a parcela do orgamento
que esta na discricionariedade do gestor em planejar é consideravelmente reduzida e que
no ano de 2018 as demandas judiciais representaram 14% desse valor. Assim, pode-se
afirmar que as demandas judiciais tém significancia na parcela do orgamento que esta livre
para planejamento do gestor.

Observou-se também, que o modelo matematico de previsdo das demandas judiciais
propostos por Hecktheuer, Castro e Hecktheuer (2018) se mostrou ineficaz. Esse modelo
propds estimar os valores das demandas judiciais para os anos de 2016 e 2017 e apresentou
erro de 15% em 2016 e 405% em 2017.

Quando se olha para o orgamento da SESAU-RO no horizonte temporal
da pesquisa, percebe-se que nos anos de 2015 e 2016 a Lei Orcamentaria Anual
jA nasce com recursos insuficientes para cobrir as despesas totais executas ao
final do ano, necessitando constantemente de suplementacdes. Porém, como os
valores suplementados sempre sdo consideravelmente superiores aos valores das
judicializagbes, apenas permite concluir que as demandas judiciais fazem parte de
um rol de fendmenos que impactam negativamente no orgamento e planejamento das
politicas publicas de saude do Governo do Estado de Ronddnia. A pesquisa tentou
localizar a origem dos recursos suplementados na Secretaria de Saude, mas néao
encontrou registros que pudessem indicar as politicas publicas que foram atingidas

pela necessidade do remanejamento dos recursos para a saude e a magnitude desse
impacto. Informagdes nao controladas pelo érgao executor do orgamento.

Por ultimo, uma informag¢do que chama a atencdo € a comparacao da taxa de
crescimento do orgamento da SESAU-RO com a taxa de crescimento do custo com as
demandas judiciais. Enquanto que entre 2015 e 2018 o orgamento da Secretaria de Saude
Estadual cresceu em torno de 10%, o custo com as demandas judiciais cresceram em torno
de 322%. Fica a adverténcia de que no médio e longo prazo as despesas de judicializagao
da saude podem comprometer seriamente o orcamento do setor.

Assim é possivel concluir que ha uma imprevisibilidade nos custos com demandas
judiciais no que concerne ao Governo do Estado de Rondénia. Essa imprevisibilidade
redundou na falha da tentativa de se estabelecer um modelo matematico de previsdo dos
custos com as demandas judiciais. Quando se trata da relagcdo das demandas judiciais
com o orgamento total da saude pode-se entender que o impacto nao é significativo;
porém, quando se avalia o orgamento livre para planejamento do gestor percebe-se um
impacto relevante. O custo médio por demanda judicial se elevou consideravelmente no
periodo de estudo. A judicializagdo da saude estd num rol de fenbmenos que impactam
negativamente no orgcamento da saude. Nao foi possivel identificar as politicas publicas que
sdo impactadas pela necessidade de remanejamento de recursos para a saude. E, que a
taxa de crescimento dos custos com demandas judiciais foi de 322% enquanto a taxa de
crescimento do orgcamento da SESAU-RO foi de 10% no periodo de estudo.
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Este estudo, apesar de ter escolhido como unidade de pesquisa, o cenario econémico
e financeiro de uma unidade federativa, apenas deixa aqui indicacdes de que os resultados
a que chegou podem nao serem exclusividade desta unidade federativa. Esta observagao
é feita considerando os artigos empiricos que foram trazidos para o estudo com fontes
bibliograficas e para discussdes dos resultados.

A judicializagdo da saude € um campo muito fértil de pesquisa para a area de
gestdo e qualquer tentativa de indicar futuras pesquisas ndo seria exaustiva. Durante o
decorrer deste estudo percebeu-se varias oportunidades para novos estudos dentre
eles: a investigacdo qualitativa das dificuldades dos gestores em lidar com o fenbmeno
judicializagdo no seu cotidiano; a analise de experiéncias particulares de 6rgaos publicos
de mitigarem a judicializagdo considerando os seus efeitos danosos para a gestao publica;
identificar quais politicas publicas sdo as mais prejudicadas com a judicializagao da saude,
e outras mais.
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