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Resumo

A pandemia de Covid-19 notabilizou a incapacidade de atendimento satis-
fatério a demanda por leitos de UTI no Rio Grande do Norte (RN), resul-
tando no acionamento do Poder Judiciario para a concretiza¢ao do direito
a saude. Dessa maneira, evidenciou-se um novo ator como intetlocutor da
implementac¢io de politicas publicas de saude. Nesse sentido, esta pesquisa
buscou verificar e compreender as possiveis influéncias do Judiciario do RN
na disponibiliza¢do dos leitos de UTI durante a crise sanitaria. Para tanto,
111 decis6es liminares proferidas entre 13 de marco de 2020 e abril de 2021
foram categorizadas considerando o grau de deferimento do pedido, os ar-
gumentos utilizados para suas fundamentagGes ¢ as medidas judiciais nelas
determinadas. Demonstra-se que magistrados influenciaram diretamente na
implementacio da politica publica por intermédio de um controle judicial
introjetado, pelos multiplos atores sociais, sob um viés meramente indivi-
dual inadequado e potencialmente mais agravante da situacio.

Palavras-chave: Controle judicial; Politicas publicas; Covid-19; UTL

Abstract

The Covid-19 pandemic highlighted the inability to satisfactorily meet the
demand for ICU in Rio Grande do Norte (RN), resulting in the action of
the Judiciary for the realization of the right to health. In this way, a new
actor became evident as an interlocutor in the implementation of public
health policies. In this sense, this research sought to verify and understand
the possible influences of the Judiciary of Rio Grande do Norte in the avai-
lability of ICU during the health crisis. For this, 111 preliminary injunction
decisions issued between March 13, 2020 and April 2021 were categorized
considering the degree of granting of the request, the arguments used for
their grounds, and the judicial measures determined in them. It is shown
that judges have directly influenced the implementation of public policy



through judicial control introjected, by multiple social actors, under a merely individual bias that is inade-
quate and potentially more aggravating for the situation.

Keywords: Judicial control; Public policies; Covid-19; ICU.

1 Introducao

De imediato, a pandemia infecciosa do novo coronavirus provocou mundialmente um alerta nas auto-
ridades publicas acerca da capacidade de atendimento do sistema de saude a populagdo em face da intensa
transmissibilidade viral ja constatada e dos danos no corpo ainda desconhecidos e imprevisiveis. No Brasil,
dada a heterogeneidade regional, tanto em relagdo a oferta de servigos de satde como em relagio as taxas de
infec¢do, nao seria possivel adotar uma tnica forma de contencido da propagacao do virus no pafs.

Nessa dramatica conjuntura sanitaria, o poder publico implementou medidas preventivas na expectativa
de impedir a disseminacido de infeccdes no tempo e no espago e, assim, diminuir a pressao sobre o sistema
de saude. As estratégias de enfrentamento ao cenario de crise implicaram o crescimento das demandas so-
ciais e agravamento de desigualdades em grupos vulneraveis. Em virtude disso, foram requisitadas escolhas
alocativas para uma efetiva e qualificada atuagao estatal nesse cenario emergencial e excepcional com intuito
de amenizar o agravamento das problematicas sociais mesmo com caréncia de recursos.

Nessa dramatica conjuntura sanitaria, o poder publico implementou medidas preventivas na expectativa
de impedir a disseminacdo de infecgbes no tempo e no espago e, assim, diminuir a pressao sobre o sistema
de saude. Com base nisso, foram determinados isolamento e distanciamento social, suspensao de atividades
privadas e servigos publicos presenciais, proibi¢do de aglomeracoes e instalagdo de barreiras sanitarias.

Como consequéncia, essa estratégia de enfrentamento ao cenario de crise implicou o crescimento das
demandas sociais e agravamento de desigualdades em grupos vulneraveis. Em virtude disso, foram requisita-
das escolhas alocativas para uma efetiva e qualificada atuagao estatal nesse cenario emergencial e excepcional
com intuito de amenizar o agravamento das problematicas sociais mesmo com caréncia de recutsos.

As vésperas da pandemia, em 2019, o Brasil contava com 34.464 leitos de unidades de terapia intensiva
(UTT) para adultos, sendo 48% disponiveis para o Sistema Unico de Satde (SUS), distribuidos desigualmen-
te pelo territério, de acordo com relatério elaborado pela Organizagio para a Cooperagiao e Desenvolvi-
mento Econdémico'.

Essa insuficiéncia publica quanto a escassez de leitos de UTI e dificuldade de monitoramento das inter-
nagoes ja consistiam em problemas publicos na gestdo de saide antes mesmo da pandemia de Covid-19,
denunciando suposta omissao ou incapacidade administrativa nesta area.

No caso do Rio Grande do Norte (RN), o déficit de leitos também caracterizava a saude no estado. Con-
forme demonstrado por Medeiros e a/* *, no inicio da pandemia da Covid-19, 73% dos 463 leitos de UTI
do SUS existentes no RN estavam localizados na 7* Regido de Saude. Por outro lado, a titulo de exemplo, a

' ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Health at a Glance 2019:
OECD Indicators, Patis: OCDE, 2019. Disponivel em: https://www.oecd.org/health/health-systems/Health-at-a-Glance-2019-
Chartset.pdf . Acesso em: 23 fev. 2023.

2 MEDEIROS, Sara Raquel E. ¢7 a/. Regionalizacio do SUS no enfrentamento da Covid-19: urgéncias e desafios. In: CLEMEN-
TINO, Maria do Livramento Miranda; ALMEIDA, Lindijane de Souza Bento; SILVA, Gabriel Rodrigues da. Em tempos de pan-
demia: contribui¢bes do Observatdrio das Metropoles: nicleo Natal. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2020a.

> MEDEIROS, Sara Raquel E ¢ a/. O tetritério como aposta: a eclosio do conflito federativo e a gestio metropolitana como
poténcia. In: CLEMENTINO, Maria do Livramento Miranda; ALMEIDA, Lindijane de Souza Bento; SILVA, Gabriel Rodrigues
da. Em tempos de pandemia: contribuicbes do Observatério das Metropoles: nucleo Natal. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital,
2020b.

SILVEIRA, Raquel Maria da Costa; CAVALCANTI, Flavio Luiz Carneiro; SANTOS, Edson Lucas Pereira dos. Satde e direito na pandemia de COVID-19: A judicializagdo da politica publica no Rio
“ Grande do Norte. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 281-301, 2026.
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8* Regido, com polo na cidade de Assu/RN, apresentava cenirio de total desprovimento de estrutura hos-
pitalar e duas regionais — Sao José de Mipibu e Jodo Camara - iniciaram o enfrentamento a pandemia com
“apenas um e dois leitos de estabilizac¢io, respectivamente”. Esse cenario apontava para um duplo proble-
ma: escassez ¢ ma distribuicio de leitos no territorio.

Para solucionar esse panorama, o Sistema de Justi¢a passou a ser acionado por intermédio da judicializa-
¢io, gerando o envolvimento desse novo ator, além do Poder Executivo, como intetlocutores da implemen-
tacdo de politicas publicas de saide.

Nesse sentido, este estudo guiou-se pelo seguinte questionamento: no RN, a alocacdao de pacientes em
leitos de UTI foi modificada a partir da atuacao do Poder Judiciario durante a pandemia da Covid-19? A
pesquisa buscou, portanto, verificar e compreender as possiveis influéncias do Poder Judiciario na politica
de saude, com foco na disponibilizagao dos leitos de UTI no RN, durante a pandemia.

O artigo esta organizado em quatro partes além desta introducio e das consideragoes finais. Inicialmen-
te, apresenta-se detalhadamente a metodologia adotada na pesquisa. O topico seguinte explicita os desafios
na gestdo da crise sanitaria no RN e o cenario que gerou vazios assistenciais. O terceiro item discute a atua-
¢do da Justica Estadual para disponibilizacao de leitos de UTT durante a pandemia e, por fim, sdo analisados
os dados que possibilitam a analise a partir do papel do Judiciario para efetividade do direito a sadde.

2 Metodologia

Inicialmente, foi solicitado ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte (TJRN) o envio de informa-
cOes referentes as agoes distribuidas sob a classificaciao “Questoes de Alta Complexidade, Grande Impacto
e Repercussio — COVID-19”, conforme Portaria n.° 57/2020, do Conselho Nacional de Justica (CN]).
Posteriormente, como critério de inclusdo na pesquisa, as acGes foram selecionadas a partir da data de ajui-
zamento, do objeto do pedido e quanto a presenca de manifestacdo judicial. Buscou-se, entio, as a¢des ana-
lisadas pelos magistrados que se referiam exclusivamente a solicitagdo de leitos de UTI a partir da vigéncia
do Decteto Estadual n.° 29.512/2020, o qual implementou as primeiras medidas de prevencio ao contigio
pelo novo coronavirus em 13 de marco de 2020, até abril de 2021.

Ressalta-se, porém, que tais critérios metodologicos utilizados para fornecer um panorama geral de
como a matéria foi abordada pelo judiciario estadual de primeiro grau podem niao contemplar o universo de
processos relativos ao tema em estudo, sobretudo porque aquela classificacio ¢ realizada pelo representante
da parte autora no momento do peticionamento eletronico. A despeito dessa ressalva metodoldgica, enten-
de-se que a referida escolha permitiria uma visdo geral sobre o tema, principalmente nos processos em que
os autores buscaram chamar atencio do Judiciario, classificando-os como “Questdes de Alta Complexidade,
Grande Impacto e Repercussio — COVID-19”.

Do total de 1.530 ag¢des catalogadas pela pesquisa, em nivel estadual, esta pesquisa debruga-se, entdo,
sobre 111 que se referiram, exclusivamente, sobre solicitagiao de leitos de UTI e foram objeto de apreciacao
judicial quanto ao pedido naquele intervalo. Apds a consulta piblica por intermédio do sistema de proces-
samento judicial eletronico (PJe) adotado pelo TJRN para verificagdao das decisdes liminatres proferidas em
cada uma delas, as respectivas decisdes foram categorizadas considerando o grau de deferimento do pedido,
os argumentos utilizados para suas fundamentacGes e as medidas judiciais nelas determinadas.

*  MEDEIROS, Sara Raquel E ¢z a/. O territério como aposta: a eclosio do conflito federativo ¢ a gestio metropolitana como potén-

cia. In: CLEMENTINO, Maria do Livramento Miranda; ALMEIDA, Lindijane de Souza Bento; SILVA, Gabriel Rodrigues da. Em
tempos de pandemia: contribuicoes do Observatorio das Metrépoles: nuicleo Natal. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2020b. p. 65.

SILVEIRA, Raquel Maria da Costa; CAVALCANTI, Flavio Luiz Carneiro; SANTOS, Edson Lucas Pereira dos. Satde e direito na pandemia de COVID-19: A judicializagdo da politica publica no Rio
* Grande do Norte. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 281-301, 2026.
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Para fins de analise, as decisOes liminares foram divididas em totalmente deferidas; deferidas parcialmen-
te e totalmente indeferidas. J4 em relacdo aos argumentos utilizados nas decisdes, foram classificados em
sete categorias: (1) autocontengio; (2) enunciados do CNJ; (3) jurisprudéncia; (4) legislacao/doutrina (para
as situacoes de ocorréncia exclusiva desse tipo; (5) negativa/inércia da Central de Regulacio; (6) paciente na
fila da Central de Regulac¢io e, por fim, (7) resolucbes técnicas e afins. A partir dessas classificacdes atribui-
das, foi possivel identificar o cenario decorrente da atuagao do Judiciario.

Sobre as medidas judiciais determinadas, elas foram classificadas em seis classes: (1) bloqueio de valores;
(2) providéncia de leito, com observancia de critério técnicos; (3) providéncia de leito, sem mengao a crité-
rios técnicos; (4) inser¢ao do paciente na fila da Central de Regulacio; (5) multa e, finalmente, (6) penhora.

A partir dessas classificacdes atribuidas, foi possivel identificar o cenatio decorrente da atuagao do Judicia-
rio nesse contexto de crise sanitaria quanto a disponibilizacao de leitos criticos na rede publica de saude no RN.

3 Desafios na gestao da crise sanitaria: agravamento de falhas e combate a
vazios assistenciais

Desde as primeiras informagdes, em dezembro de 2019, a respeito da elevada transmissibilidade de in-
feccoes pelo novo coronavirus, a Organizacio Mundial da Sadde (OMS)® indicava que 80% dos pacientes
com Covid-19 apresentariam sintomas leves e sem complica¢oes, 15% evoluiriam para hospitalizacao que
necessitava de oxigenoterapia e 5% precisariam ser atendidos em UTIL. Ademais, conforme previsio da
Associacio de Medicina Intensiva Brasileira®, a infec¢io pelo Sars-Cov-2 aumentaria o tempo médio de
internagao em leitos criticos de 6 para 21 dias.

Nesse horizonte, falhas prestacionais e operacionais na rede assistencial do sistema de saude se tornariam
ainda mais evidentes durante a pandemia de Covid-19, em especial quanto a disponibilidade de leitos de
UTIL. Isso decorre da constatagdo da ja insuficiente oferta de leitos em contraste com a elevada e imprevisivel
demanda a medida que o nimero de casos de infeccdo pelo novo coronavirus aumentava.

Grafico 1 - Evolucio percentual do nimero de leitos de UTT no SUS na regido Nordeste (2011-2020)
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Fonte: claboragio propria com dados do Conselho Federal de Medicina (2020)

> ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Oxygen sources and distribution for COVID-19 treatment centres: interim
guidance. Genebra: OMS, 2020. Disponivel em: https://apps.who.int/iris/rest/bitstreams /1274720 /retrieve. Acesso em: 23 fev. 2023.
¢ ASSOCIACAO DE MEDICINA INTENSIVA BRASILEIRA. AMIB apresenta dados atualizados sobre leitos de UTI
no Brasil, 2020. Disponivel em: http://www.epsjv.fiocruz.br/sites/default/ files/files/dados_uti_amib%281%29.pdf . Acesso em:
24 fev. 2023.
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Embora insuficiente, o quantitativo de leitos de UTI na rede publica de saide no RN era resultado de
acOes publicas aparentemente bem-sucedidas. De 2011 a 2020, observa-se um incremento na disponibili-
zacgdo de leitos criticos em propor¢ao superior ao observado no Nordeste e na maioria dos demais estados
da regido. Nesse intervalo, o nimero de leitos de UTI disponiveis no SUS em toda a regido aumentou,
aproximadamente, 66% e, no Rio Grande do Norte, 69%, sendo o terceiro com maior expansio da rede no
Nordeste (Grafico 1).

Ainda assim, o total no RN, em 2020, correspondia a razao de 0,96 leitos SUS por 10.000 habitantes,
inferior, portanto, a média de 1 a 3 leitos para cada 10 mil habitantes, recomendada pela OMS. Essa realidade
nao era exclusividade potiguar e reproduzia-se em outros 13 estados: com excecdo de Rondonia, todos os
estados do Norte, além de Alagoas, Bahia, Ceara, Mato Grosso, Tocantins, Maranhao, Piaui e Rio de Janeiro.
Outros quatro estados apresentaram uma razao de leitos de UTI na rede publica inferior a da média nacional
(1,1), sdo eles: Goias, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Sergipe (Grafico 2), de acordo com dados do
Conselho Federal de Medicina’.

Grafico 2 — Lcitos SUS por 10.000 habitantes (2020)
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Fonte: claboracio propria com dados do Conselho Federal de Medicina (2023)

Em virtude disso, reconhecia-se a alta probabilidade de saturacdo dos sistemas publicos de satude no
Brasil com o advento da pandemia de Covid-19 em um periodo relativamente curto, uma vez que sofreriam
forte pressio em razdo da iminente demanda extraordinaria. Essa situagdo implicaria o racionamento de
equipamentos e interven¢des médicas e, por isso, gestores publicos defenderam a imprescindibilidade de
adocio de medidas preventivas intersetoriais para diminuir a circulagio de pessoas®’.

Nesse complexo e incerto momento de crise sanitaria, portanto, a meta dos gestores parecia ser a busca
de uma propagacio mais tardia da Covid-19 com redugdo do nimero de infec¢des e, consequentemente,
postergacao do pico de contigio. Com isso, seria permitida uma reorganizacdo do sistema de saude local
para efetividade do direito a saude e a mitigacao gradual e coordenada das medidas preventivas da sua pro-

pagagao.
Além disso, foi providenciada a ampliagio da cobertura de atendimento de leitos criticos e amortecimen-

to do déficit de demanda por meio da contratagao de novas unidades diretamente a rede privada ou instalagao
de leitos proprios com financiamento federal. Alternativamente, estava colocada, ainda, a possibilidade de

7 CONSELHO FEDERAL DE MEDICINA. Medicina Intensiva no Brasil. Brasilia, DF, 2020: Disponivel em: https://portal.
cfm.orgbr/noticias/pandemia-aumenta-em-45-numero-de-leitos-de-uti-mas-distribuicao-ainda-e-marcada-pela-desigualdade-2/
Acesso em: 24 fev. 2023.

¢  CAMPIOLLO, Edmara Lata e/ a/. Impacto da pandemia do COVID19 no Servi¢o de Sadde: uma revisio de literatura. In-
terAmerican Journal of Medicine and Health, [S. L], vol. 3, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.31005/iajmh.v3i0.140 .
Acesso em: 23 fev. 2023.

* NORONHA, Kenya Valeria Micacla de Souza e/ a/. Pandemia por COVID-19 no Brasil: anélise da demanda e da oferta de leitos
hospitalares e equipamentos de ventilagao assistida segundo diferentes cenarios. Cadernos de Satde Publica, v. 36, n. 6, p. 1-17,
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requisicao administrativa de leitos criticos da rede privada para atendimento a demanda inédita decorrente
da pandemia da Covid-19.

Isso porque tanto a lei organica do SUS como a Lei n.° 13.979/2020 preveem que os servicos de saide
da rede privada, além de integrar o sistema unico de forma complementar, poderiam ser requisitados quan-
do as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populacdo de uma
determinada area.

No setor operacional, foram desenvolvidos protocolos, diretrizes e critérios eletivos estabelecidos, pre-
viamente, pelas autoridades publicas de satdde para a ocupagao racional de tais leitos hospitalares em conso-
nancia com a Resolucio n.° 2.156/2016, do Conselho Federal de Medicina.

No RN, as medidas eram articuladas e coordenadas pelo Comité Governamental de Gestao da Emer-
géncia em Saude Publica, que centralizava as operacdes, conforme o Decreto Estadual n.° 29.521/2020.
Ademais, a administragao estadual assessorou-se cientificamente por intermédio do Comité de Especialistas
organizado pela Secretatia Estadual de Saude Publica (SESAP/RN), nos termos da Portaria n.° 759/2020.
A iniciativa reunia experts em um ambiente consultivo estruturante para embasamento das tomadas de de-
cisOes necessarias ao enfrentamento do novo coronavirus por intermédio da formulacdo e implementagio
de politicas publicas.

Ainda assim, constataram-se 277.515 casos e 5.460 6bitos foram confirmados por Covid-19 até abril de
2021 no estado, de acordo com dados do Laboratério de Inovagio em Saude'. No RN, o padrio epidemio-
légico da pandemia revela seu carater dinamico ao longo do tempo, repercutindo em intensa varidncia dos
indicadores de capacidade de atendimento da rede publica de satde. A pandemia apresentou uma primeira
onda de casos no intervalo dos meses de marcgo a setembro de 2020 — periodo que antecedeu as eleicOes
municipais, com agravamento acentuado da pandemia em junho e julho, com novo aumento de outubro
a novembro do mesmo ano''. Nesse periodo, observou-se flexibilizacio continua das medidas de distan-
ciamento social seguida do crescimento gradual de casos, positividade de testes, internacoes e Obitos que
estabilizaram em um patamar elevado.

Em maio de 2020, quando atingiu 1.930 casos confirmados e 90 mortes, o Rio Grande do Norte esteve
com ocupac¢io maxima dos leitos publicos de UTI para pacientes graves com Covid-19 nas suas duas prin-
cipais cidades: Natal ¢ Mossor6'.

No meés seguinte, o gestor estadual da saude declarava publicamente o risco eminente de colapso em
razao da ocupac¢do maxima nas regides mais populosas do estado em face da elevada velocidade de contagio
da doenca que impedia a ampliagao de leitos UTT em um curto intervalo de tempo, especialmente dificultada
pela falta de respiradores disponiveis no mercado e de mio de obra especializada®.

Apbs o pico principal da primeira onda de infecgao ser alcancado, em junho e julho de 2020, seguiu-se
uma queda sistematica e alongada, em um comportamento tipico do processo de infec¢des didrias, cons-
tantes e sustentadas'’. Essa relativa redu¢ao do nimero de casos e de ébitos acompanhava, no contexto
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politico, a auséncia de articulacdo nacional e regional tanto de governos estaduais quanto municipais para a
adocio de medidas sanitarias isoladas.

Na sequéncia, foi possivel perceber que o segundo pico de casos ocorreu entre mar¢o e maio de 2021,
acompanhado da flexibiliza¢do das medidas de restricio a mobilidade. Como consequéncia direta, em 12
marco de 2021, 16 dos 23 hospitais pablicos com vagas de UTI para tratamento de Covid-19 estavam com
unidades completamente ocupadas'™.

Refletindo a sua importancia nesse cendrio, a taxa de ocupag¢io de leitos criticos nas trés principais
regioes do estado (Serid6, Oeste e Regiao Metropolitana) passou a ser divulgada pela imprensa local, junta-
mente com dados relativos aos nimeros de casos da doenga e Obitos confirmados. Essa publicizacio bus-
cava sensibilizar a populagio para a necessidade da imposicao das medidas preventivas, igualmente, quan-
to a0 seu cumprimento pela populagido diante da intensa transmissibilidade do virus. Assim, esses dados
representavam indicadores da gravidade da situacio e parametrizavam as medidas restritivas de circulagao
determinadas pelo poder publico.

Desse modo, a falta de disponibilidade de leitos de UTI durante a pandemia de Covid-19 converteu-se
em drama social reportado diariamente pela imprensa local. A existéncia de fila de espera na Central de
Regulacio estadual passou a ser significado de que a demanda por leitos criticos superara a capacidade de
atendimento instalada. Somente entre os meses de marco e abril de 2021, no RN, morreram, pelo menos,

209 pacientes antes de serem regulados para leitos publicos de UTI para atendimento a Covid-191¢ 17,

4 A administracao publica sub judice: limites ao papel supletivo do
Judiciario para efetividade do direito a saude

O direito a saude deve ser compreendido, por seu szatus constitucional, sob a 6tica de uma prestacao
positiva do Estado, direcionada a possibilitar melhores condi¢des de vida a todos os cidadios, vinculando-se
a0 valor de igualdade material'. Nesse sentido, Ferraz' classifica-o como absoluto ante a auséncia de dis-
posicao expressa e clara de que esse dever prestacional do Estado estaria limitado aos recursos disponiveis.

Em um vazio ou hiato substancial quanto as agbes governamentais para sua efetividade, observa-se a
participagao crescente do Judiciario na defini¢ao das alternativas a cargo do sistema politico e na materializa-
¢do da expectativa social em matéria politica que deveria ser implementada originalmente pelos ocupantes de
cargos eleitos e aos burocratas da Administracao Publica®. Esse fendmeno, conhecido como judicializacio
da saude, busca compatibilizar as a¢des de governo com as normas constitucionais diante de problemas
ligados 2 falta de planejamento, organiza¢io ou de boa execucio administrativa®.
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Dessa maneira, a postura ativa do Judiciario supriria espagos decisérios que ndo produziram os efeitos
esperados, concretizando direito a sadde na condicdo de protagonista na arena decisoria sobre matéria oti-
ginalmente relacionada as atribui¢ées de administradores publicos e, assim, reservada a discricionariedade

politica na eleicao de prioridades™ * .

Trata-se de uma nova e relevante visdo sobre a interacio entre o direito e a realidade social sob pretexto
de concretizar os valores e fins constitucionais, repercutindo, portanto, em uma transferéncia de poder de-
cisorio ao Judiciario e no desempenho de um papel ativo no panorama institucional brasileiro relacionado a
eficicia, e efetividade dos direitos sociais®.

Segundo Barroso, “no geral, o processo politico majoritario se move por interesses, a0 passo que a 16-
gica democratica se inspira em valores. E, muitas vezes, so restara o Judiciario para preserva-los”. Dessa
maneira, atribui-se a juizes “a responsabilidade ativa de por em curso politicas publicas em relagao as quais o
governo revele-se eventualmente omisso, além de corrigir rumos de programas que, em sua implementagao,

supostamente fogem a0 objetivo da lei ou constitui¢ao™”.

Desse modo, inspirado pela cultura juridica do neoconstitucionalismo e abordagem isolada da Teoria
dos Direitos Fundamentais, o Judiciario prega a normatividade de principios constitucionais para intervir
em politicas publicas, sobrepondo-se ao juizo politico no plano coletivo correspondente a0 bem comum,
proprio da administracio®.

Partindo do pressuposto de que nenhuma politica publica estd imune ao questionamento e revisao judi-
ciais, as formas como os magistrados enfrentam as politicas publicas acionadas podem variar. Observa-se,
entdo, a possibilidade de autoconten¢iao ou deferéncia as escolhas publicas precedidas por planejamento.
Com isso, adota-se, exclusivamente, o controle formal sobre os atos praticados pelos gestores publicos em
vez da interferéncia substantiva, desde que se comprove a inexisténcia de uma omissao administrativa, sendo
uma decisdo coerente de forma justificavel e razoavel®.

Em outro extremo, o comportamento ativista refere-se a possibilidade de alteracdo, remodelagao, inter-
rupcao e, inclusive, formulacio de uma politica publica como novo papel institucional do Judiciario. Com
isso, de acordo com Dainith™, seria o préprio Direito uma fonte definidora dos objetivos das politicas pa-
blicas aos quais serve como meio.
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Esse avanco da Justica sobre o espago da politica majoritaria feita no ambito do Poder Executivo expoe
a fluidez da fronteira entre ambos e suscita tensdes e conflitos aparentes®. Assim, o protagonismo do Ju-
diciario na tomada de decisoes a respeito das escolhas administrativas envolvendo temas de largo alcance
tanto politico como social desencadeia o questionamento a respeito do alcance e dos limites da sua atuagao
em politicas publicas sobre o Poder Executivo, do qual emana a competéncia precipua para administrar
interesses da coletividade™.

Segundo Ataide Junior®, os conflitos policéntricos entre institui¢des do poder publico, agentes publicos
e sociedade agudizaram-se durante a pandemia em meio ao panico generalizado de contagio de Covid-19,
colocando em xeque a aptiddo a decidibilidade dos magistrados para definir prioridades e alocar recursos
em temas propostos pela judicializacdo da saude, sem entender a proporcio e os efeitos de suas decisoes.

Nesses casos, possivelmente, a administracdo disporia de recursos, mecanismos e conhecimentos téc-
nicos mais apropriados para a tomada da decisdo cabivel. Dessa maneira, o discurso juridico transmitiria o
equivocado entendimento da autossuficiéncia do Direito, pelo qual a teoria juridica seria capaz de solucio-
nat, por si, todos os conflitos sociais que alcancam o Judiciatio, especialmente, na area da Saude™.

No entanto, pode-se refletir que as decisdes judiciais teriam o potencial de desequilibrar e até instalar
uma crise sistémica na administracao publica, afastando a autoridade do gestor publico agir. Isso porque
essas decisOes, muitas vezes, N30 perquirem sobre as consequéncias tampouco as distor¢des que delas po-
dem advir, significando uma intervencao inadequada do Judiciario sobre uma politica publica estruturada e

coordenada pelos demais atores publicos™ *.

Nesse sentido, Faria’ alerta que a magistratura precisa despertar patra hard cases e situagdes limite, nos
quais predominaria o interesse coletivo e contaria com enormes repercussdes no universo macro juridico
em contraposicio a habitual tutela de interesses individuais pelo Judiciario.

Em vista disso, vé-se como essencial que a Justica busque novos critérios decisérios, especialmente sufi-
cientes para lidar com questdes coletivas. Isso porque juizes carecem de expertise para analisar questdes sob
viés generalista e prospectivo como da natureza das politicas publicas™.

Nesse sentido, Schulze justifica a aplicabilidade da Reserva da Ciéncia para fatos que nao podem ser

modificados pelo Judiciario, uma vez que “ha questdes das Ciéncias da Saude que fogem da capacidade de

regulacio pelo Judicidtio, em razdo da impossibilidade fatica e cientifica” *.
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Especialmente na analise de pedidos de admissao em UTI, pressupondo a sua oferta insuficiente, ja se
dispoe de critérios objetivos previstos na Resolucio n.® 2.156/2016, do Conselho Federal de Medicina. De
forma mais ampla, defende-se que o Judiciario esteja atento para que a busca pela efetividade aos preceitos
constitucionais opere-se em uma percepe¢ao holistica nao s6 ordenamento juridico, mas, também do cenario
que impera na gestdao publica. Desse modo, espera-se evitar que a justica “propicie privilégios nao universa-

lizaveis, promovendo direitos de poucos em prejuizo dos direitos de muitos™*.

A complexidade e a extensao do tema convertem-se, entdo, em preocupacao, inclusive por parte de ins-
tancias de governanca do préprio Poder Judiciario. O Conselho Nacional de Justica (CNJ) passa a estimular
posicionamentos criteriosos e responsaveis, bem como mecanismos institucionais de dialogo interinstitu-
cional e interdisciplinar para efetivacdo de politicas publicas de saide em um modelo inovador, coerente,
eficiente e duradouro.

Nesse sentido, destaca-se a edi¢do de enunciados como resultado das Jornadas de Direito da Satude, que
buscam fixar pardmetros para balizar decisGes judiciais e a criagdo de nicleos de apoio técnico a magistra-
dos sobre questoes clinicas especializadas. Com isso, reconhece-se a mirfade de nuances técnicas, cientificas,

administrativas, politicas e econdémicas relacionadas a concretizagio do direito a saude* *.

Levando em consideragido esses elementos que transbordam o universo dogmatico e positivista, o con-
trole judicial serd tao mais eficaz quanto mais considerar a propria dinamica da politica publica, respeitando,
especialmente, o contraditério sobre a medida governamental reclamada e os motivos da (in)acao da gestao
publica®.

Assim, pretende-se afastar, racionalmente, uma suposta logica generalizante da plenitude e oponibilidade

do direito a satde a todos e a qualquer custo, reconhecendo de forma prudente, no mundo fatico, os diver-
sos obstaculos encontrados pelos gestores para dar efetividade as politicas publicas de saude™.

No préximo tépico, sera discutido o cenario de influéncia do Poder Judiciario na politica de saude duran-
te a pandemia, especificamente, no estado do RN, elegendo-se, para tanto, a aloca¢ao de pacientes nos leitos
de UTI e as modifica¢des ocorridas no ambito judicial como indicadores do perfil de atuacdo da justica em
torno da politica publica em andlise.

5 A atuacao da Justica Estadual do RN para disponibilizacao de leitos de
UTI no contexto pandémico

Peitas as discussoes tedricas nos capitulos anteriores, passa-se a analisar as decisoes tomadas pela justica
potiguar de 1° grau sobre pedidos para disponibilizagao de leitos de UTI durante o curso da pandemia de
Covid-19 no Rio Grande do Norte. Ao final da consulta as 111 decisdes liminares selecionadas, elas foram
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distribuidas quanto ao grau de deferimento do pedido em dois grupos da seguinte forma: 97 deferidas total
ou parcialmente (87%) e 14 indeferidas (13%).

A anilise dos dados relativos ao avanco da pandemia vistos de forma conjugada com o total de a¢oes
ajuizadas e seus respectivos resultados (Grafico 3) permite a compreensio de que, em virtude da urgéncia da
demanda, nos momentos de crescimento da crise sanitiria, consequentemente, crescia o numero de a¢oes
protocoladas. Esse dado representa uma tendéncia esperada se for considerado o cenario de déficit de leitos
ja destacado anteriormente.

Grafico 3 — Situacio do ajuizamento e julgamentos de pedidos por leitos de UTT (mar/2020 a abr/2021)
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Fonte: claboracio propria com dados da pesquisa (2023)

Contudo, o principal a se destacar ¢ a tendéncia observada nos resultados dos processos. O Grafico 03
evidencia que, em momentos de arrefecimento da transmissao, a linha que representa as a¢gdes indeferidas
se encontra com as linhas referentes a a¢des total ou parcialmente deferidas. Porém, nos contextos mais
criticos, os deferimentos se tornaram mais evidentes, o que pode apontar para significativos reflexos na
prestacdo do servigo em questdo.

Acerca deste dado, deve-se destacar que um dos debates mais recorrentes em torno da judicializacio
de politicas publicas diz respeito a sua capacidade de ocasionar e reforcar desigualdades, principalmente,
por instrumentalizar demandas individuais, na medida em que “privilegiam setores menos vulneraveis da

5345

sociedade

Assim, deve-se destacar que, como efeito dos deferimentos, foi gerada uma segunda fila de pacientes que
requeriam leitos a um ator (o Judiciario) distinto daquele que detém a politica publica como sua competéncia

#  RODRIGUES, Rayane Vieira; OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Ministério Publico, judicializagdo e atuagio extrajudicial em sadde.
Revista Direito GV v. 18, n. 3, p. 1-32, 2022. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/2317-6172202231 . Acesso em: 03 mar. 2023.
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precipua, sobrepondo seu direito aqueles individuos que ndo buscam a efetivacdo por vias judiciais, mas,
sim, que dependem da atuacido do principal agente para acesso ao direito a saude: o Poder Executivo.

Diante de tal cenario de crise sanitaria, as decisoes judiciais que concederam leitos de UTI nao apenas
privilegiaram aqueles que acionaram a justica - em detrimento daqueles que se submetiam ao procedimento
administrativo estruturado na Central de Regulacio e coordenado pelo Comité Governamental de Gestao
da Emergéncia em Satde Publica -, mas, também, tragicamente, podem ter provocado a interrupgao do
tratamento aos que ja estavam hospitalizados, diante da necessidade de liberacao de um leito ante a flagrante
indisponibilidade fisica e a incapacidade de ampliacio instantanea da expansiao do quantitativo.

Nos casos levados a juizo para disponibilizagao de leitos de UTI, especialmente durante a crise sanitaria
decorrente da pandemia de Covid-19, o Judiciario correu o risco de nao considerar que sio limitados tanto
os leitos de UTI, quanto os profissionais qualificados disponiveis, além da dificuldade para aquisi¢ao de insu-
mos e equipamentos médico-hospitalares especialmente no contexto emergencial de escassez generalizada.

Dessa forma, esses resultados demonstram que o acionamento da Justiga para garantia de efetividade do
direito a satde parece mais vantajosa em relagdo a via administrativa seja pela elevada taxa de sucesso como
também pela imediatidade prépria da urgéncia de julgamento dos pedidos liminares. Isso estimula o aumen-
to da litigiosidade por intermédio da judicializacao, de um lado, e favorece a expansao da atuagao do Poder
Judiciario em matéria politica. Consequentemente, a litigiosidade excessiva impacta a celeridade processual
¢ o desempenho da atividade jurisdicional.

Passa-se, agora, a andlise dos argumentos utilizados na fundamentacio das decisGes judiciais estudadas.
Registre-se que a argumentagio com base em “legislagio/doutrina” foi identificada em todos os casos, seja
decisdo procedente ou improcedente. Esclarece-se, ainda, que a utilizacdo de doutrina se deteve ao atendi-
mento dos requisitos proprios da natureza liminar das decisGes, especificamente funus boni iuris e o periculum
in mora, ou seja, o debate em torno da probabilidade de existéncia do direito e do perigo da demora de sua
satisfacdo, respectivamente.

Na primeira amostra referente as 97 decisGes que concederam em algum grau o pedido de disponibili-
zacao de leito de UTI, identificou-se que a categoria “legislacio/doutrina” foi o argumento dnico para 35
decisoes, o que equivale, aproximadamente a 36% dos casos (Grafico 4).
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Grafico 4 — Frequéncia de categorias de argumentos nas concessoes totais ou parciais do pedido
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Fonte: claboracio propria com dados da pesquisa (2023)

Considerando todos os pedidos deferidos em algum grau (97), o diteito a satude foi tido como absoluto®,

uma vez que a fundamentagdo nessas 35 (36%) decises se valeram, exclusivamente, da categoria “legisla-
cdo/doutrina”, de forma que a men¢io a dispositivos legais foi suficiente para fundamentar a concessao do

pedido.

Nesses casos, o Judiciario potiguar entendeu que a universalidade atribuida ao direito a sadde e prevista
na norma constitucional, por si 86, era capaz de assegurar a alocagdo de pacientes em leitos. Essa forma de
controle judicial das agbes governamentais, portanto, deixa de considerar os aspectos sociais, economicos e
politicos que circundam a politica piblica ou a auséncia dela.

Conforme os dados acima, em regra, o cendrio de extrema escassez de leitos e recursos disponiveis
ndo foi discutido, embora identifiquem-se elementos gerais relacionados a autocontencio/deferéncia, bem
como a resolu¢oes técnicas. Dessa forma, a situago fatica emergencial e cadtica nao se mostrou capaz de se
contrapor aos pedidos. Infere-se, portanto, que a urgéncia em torno do pedido fez com que a maior parte
das acdes ndo pudesse esperar o tempo necessitio ao sopesamento acerca das reais condigbes materiais
disponiveis tampouco de uma inapropriada alegacao de omissao por parte dos gestores publicos.

O fato é que, de modo geral o controle judicial das politicas publicas ja acaba por exigir “que o magistra-
do seja especialista em todos os ramos do saber (...)”, exigindo-se dele “uma soma geral de conhecimentos

que o auxilie a conduzir supremamente o processo desde a tomada dos depoimentos ao exame das pericias

2947

técnicas”™ e/ou um didlogo interinstitucional mais intenso. Em cenatio pandémico, por outro lado, a emer-
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Marcial Pons, 2013.
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géncia requerida nao permitia a espera por um delongado debate que contribuisse com a estruturacio da
politica.

Portanto, tais resultados evidenciam que, em reagio ao contexto emergencial de crise, o Judiciatio optou
por atender ao grau de urgéncia sem cotejar elementos adicionais relativos a implementagao da politica pu-
blica atacada. Desse modo, em regra, o momento critico secundarizou esse debate.

Vale ressaltar que a ignorancia dos dados acerca da realidade da implementagdo das agdes governamen-
tais também pode ter sido favorecida pelo acionamento da Justica por intermédio de demandas individuais,
em detrimento de demandas coletivas, gerando uma excessiva quantidade de aces pontuais a serem res-
pondidas pelo Executivo.

Por seus respectivos conceitos, a tutela individual tende, em regra, a gerar efeitos restritos ao demandan-
te, ja a tutela coletiva envolve, de forma geral, a defesa de diteitos difusos, coletivos e/ou individuais homo-
géneos. Como consequéncia dessas abrangéncias distintas, esses dois tipos de tutela requerem esfor¢os que
repercutem em efeitos igualmente diversos.

Esse elemento aponta, novamente, para o debate em torno dos efeitos da judicializac¢io da politica publi-
ca, os quais podem se configurar tanto como efeitos negativos (a exemplo das desigualdades ja discutidas),
quanto efeitos positivos, podendo ser citada a reestruturacdo das politicas publicas, principalmente estimu-
lada por estratégias mediadas de solucido de conflitos.

Observando tais elementos e possibilidades no caso em analise correspondente ao contexto local du-
rante a pandemia de Covid-19, a preferéncia por demandas individuais sobrepos-se a um esforco coletivo,
até mesmo em funcio do momento vivenciado, o qual, com certeza, exigia de cada cidaddo a urgéncia em
favor da vida. Dessa forma, esse cendrio identificado, além de contribuir com a ampliacdo das desigualdades,
representou um entrave ao debate profundo capaz de gerar modificacGes positivas nos rumos da implemen-
tacdo da politica publica.

Assim, foi possivel indicar a influéncia da atuacdo do Judiciario na politica de satde de forma que a
disponibilidade e a alocagdo de pacientes em leitos de UTIL, no RN, foram modificadas a partir de um perfil
de provocagoes que priorizou a individualidade das demandas. Como efeito disso, agravando ainda mais a
urgéncia reclamada pela crise, alguns fatores podem até mesmo reduzir os efeitos dos esforgos realizados
pelos gestores publicos e representar um desalinhamento com as instancias administrativas para efetivagao
do direito a saude pelo Judiciario.

Frisa-se, portanto, a impossibilidade de que o Judiciario possa alcancar antecipadamente o impacto do
deferimento de um pedido individual sobre uma politica piblica. Desse modo, é possivel apontar que os da-
dos analisados conduzem a reflexdo em torno da importancia do debate acerca dos meios mais apropriados
de resolugao de conflitos publicos. Isso porque as decisdes judiciais em a¢oes individuais podem conduzir
a uma desarticulagdo generalizada e, contraditoriamente, a um aprofundamento do descolamento entre pla-
nejamento e gestao, priorizando-se a transposi¢ao deles a um ator diverso do Executivo.

A analise seguinte observou quais medidas judiciais foram mais frequentemente determinadas nas 97
decisdes que concederam total ou parcialmente o pedido. Esse dado foi cruzado com a informacio acerca
do tipo de fundamento utilizado, buscando-se verificar, principalmente, a observancia dos elementos técni-
cos em decisOes que implicavam alteragdes praticas na implementagao da politica, a exemplo daquelas que
ordenavam, diretamente, a concessao de leitos (Grafico 5).

O Grafico 5 denota que a maior parte das decisoes se referia diretamente a critérios técnicos: dentre os
97 casos analisados, 80 mencionavam, mesmo que de forma pouco abrangente, a existéncia de critérios a
serem observados para a concessao de leitos. Dentre os aspectos mais considerados, pode-se citar a Reso-
lucio n° 2.156/2016 do Conselho Federal de Medicina, que define critérios de admissdo e alta em unidade
de terapia intensiva.
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Grafico 5 - Medidas judiciais determinadas e fundamentos adotados
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Fonte: claboragio prépria com dados da pesquisa (2023)

Deve-se observar que tal normativo se refere a critérios objetivos (como a disponibilidade de leitos; set-
vicos médicos disponiveis na institui¢do) e aspectos subjetivos - relativos a cada paciente (como diagnostico
e necessidade do paciente; priorizacio de acordo com a condi¢ao do paciente; potencial beneficio para o
paciente com as intervengoes terapéuticas e prognostico).

Em virtude da urgéncia contextual da pandemia, as decisdes que ordenavam a Central de Regulacio a
providéncia de leito a0 demandante consideravam os aspectos subjetivos clinicamente indicados nos pro-
cessos como elemento primordial, em detrimento dos critérios objetivos. Diante do cenario apresentado, a
urgéncia do direito a vida do demandante sobrepunha-se a0 mesmo direito (a vida) dos demais pacientes
que ocupavam leitos ou que aguardavam na fila de regulacdo. Deve-se ressaltar que o mesmo normativo que
aponta os critétios acima expostos (art. 1° da Resolu¢io n°® 2.156/2016 do CFM) estabelece elementos para
a priorizacio de admissdo na UTI, até mesmo por reconhecer, em sua exposicio de motivos, a deficiéncia
de recursos e equipamentos para o atendimento de todos os casos.

Dessa forma, a prioridade estabelecida pelo normativo leva em conta a condigdo de cada paciente que
demanda atendimento. Todavia, a analise de demandas individuais e a urgéncia nio permitiram ao julgador
uma percep¢ao ampliada do cendrio de implementacio da politica publica, tendo em vista que, a despeito
de citar a existéncia do normativo e aspectos técnicos, nao abrange o debate em torno de como estio sendo
gastos os recursos disponiveis e como tornar a politica mais eficiente, mas sim, circunscreve-se a existéncia
de condicoes de atendimento daquele paciente em especifico.
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E possivel, portanto, que tais demandas tenham gerado, como reflexo, o desrespeito a ordem de priori-
zagao de atendimento, alterando, na pratica, a implementacido da politica publica (por modificar a ordem de
atendimento dos beneficiarios) e levando profissionais de linha de frente (médicos, enfermeiros, técnicos) a
modificarem os protocolos de atendimento anteriormente definidos.

Deve-se observar que, a despeito de a maioria dos casos trazer como fundamento a autoconten¢ao como
argumento voltado a prevenir intervencdes em matérias relativas a outros podetes, o fato é que o Poder
Judiciario, ao ser provocado, e diante do cenario pandémico posto, evidenciou mais uma vez a sua atuagao
marcante nas politicas publicas, sendo, portanto, a instituicao buscada, em dltimo caso, para solucionar pro-
blemas publicos diante das falhas e auséncias do Executivo. Ou seja, enquanto as falhas da atuacido publica
existirem, o Poder Judiciario sera acionado e se colocara como mais um ator a gerar impactos nas diversas
politicas publicas.

O reflexo pratico da atuagao do Judiciario, porém, decorre de uma série de fatores. Nesta pesquisa, ficou
evidente que a agdo deste ator, no tema das politicas publicas, podera ser bastante restrita quando prevale-
cem demandas individuais. Contudo, o impacto para a politica podera ser mais abrangente do que os efeitos
imediatos da decisdo. Ou seja, a recorréncia e o volume da busca ao Judiciario em demandas individuais nao
amplificam os efeitos para alcancar a coletividade, gerando, na verdade, efeitos praticos que, embora sejam
efetivos a0 demandante, sao nocivos a coletividade.

Deve-se observar, por exemplo, que as decisoes que estabeleciam multa (ao gestor ou a administragao
publica) ou bloqueio de valores, apesar de existirem, embora sejam geralmente efetivas para impelir a atua-
¢io do Executivo, ndo tendiam a gerar o mesmo efeito em cenario de urgéncia pandémica, tendo em vista o
escasso tempo para a construgao de novas unidades (para atender aquele paciente especifico) e a inexisténcia
de leitos livres em hospitais particulares (Grafico 5). Assim, o resultado buscado pelas demandas era, de
fato, ao fim e ao cabo, a alteracdo da ordem de atendimento e, portanto, a alteracdo da implementacio da
politica no sentido da priorizagao dos demandantes, o que pode ser associado a um resultado negativo para
a coletividade.

Desse modo, esse perfil caracteristico de uma judicializagao individual ampliada, por parte dos multiplos
atores sociais, e de um resultado restritivo (em funcio do tipo da demanda que prevaleceu no periodo) nao
se revela conforme a légica sugerida por Bucci®, a qual avanga o debate do controle judicial para observar
a dinamica da politica publica e requer o alinhamento de esforcos e atores em prol da real efetivagio do
direito, com um resultado capaz de modificar a politica em seu sentido amplo e positivo.

6 Consideracoes finais

Os dados apresentados evidenciaram que, no RN, a pandemia defrontou-se com a incapa-
cidade de atendimento satisfatorio a demanda excepcional e emergencial por leitos de UTT, o que
resultou no acionamento do Poder Judiciario para a concretizagao do direito a saude. Dessa forma,
magistrados influenciaram diretamente na implementacao da politica publica por intermédio de um
controle judicial no qual prevaleceram tutelas individuais em detrimento da possibilidade de um
debate ampliado em torno da politica que se revelou potencialmente mais agravante da situagao.

Isso porque podem ter sido desconsiderados os elementos faticos proprios do momento de crise, bem
como a competéncia para atuagio da administragdo como estruturador e coordenador das politicas pablicas
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com maior preparo técnico. Consequentemente, potencializou-se o risco de colapso do sistema de saude
para toda a coletividade. Assim, foi possivel perceber, com base nos fundamentos presentes nas decisoes e
providéncias determinadas, que a politica publica de satde assistencial em leitos criticos foi compreendida
sob um viés meramente individual pelos multiplos atores que interagem em casos de judicializacao das po-
liticas publicas.

A presente pesquisa nio tem a intengdo de esgotar o tema, mas apenas fornecer reflexdes sobre a ne-
cessidade do exercicio do controle judicial de politica publica de satde se adequar ao principio da isonomia,
bem como sobre a importancia de um debate ampliado acerca do tema, pois, a atuacio do Judiciario se da
a partir de provoca¢oes advindas dos maltiplos atores sociais e é na propria sociedade que nasce o impulso
da judicializagao.
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