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RESUMO: As crescentes demandas judiciais objetivando o reconhecimento
da garantia constitucional do direito a assisténcia farmacéutica provocam
decisdes do Judicidrio compelindo a Unifo ao fornecimento imediato
de medicamentos e medidas terapéuticas. Essa interferéncia, que vem
provocando desequilibrio e impactantes consequéncias nas contas
publicas dimensionadas na pega orgamentaria, se mostra questionavel
sob os aspectos dos custos dos direitos, da reserva do financeiramente
possivel, da ingeréncia de um poder sobre deliberagdes aprovadas
democraticamente pelos demais e da auséncia de discricionariedade dos
juizes para se pronunciarem sobre o planejamento da gestdo publica.
Conclui-se que esses éditos judiciais, sob o pretexto de aplicagdo da
microjustiga, acarretam desfalque financeiro em outras dreas de atuagdo
estatal, vulneram o principio da universalidade de atendimento do Sistema
Unico de Satde ao atender em sua maioria demandas orquestradas por
setores especificos e comprometem os servicos e agdes publicas definidos
no ciclo de orgamentagio face a finitude dos recursos financeiros de que
dispde o Estado. Trazem ainda em seu bojo efeitos outros nio menos
nefastos, como a imposi¢do ao administrador ptblico de realizar a compra
dos fiarmacos em mercados altamente monopolizados, negando-lhe a
capacidade de administragdo dos precos de compra em maior escala e
sem ser premido pela urgéncia da medida judicial e a alteragéo de toda a
estrutura burocratica do Executivo.

PALAVRAS-CHAVE: Or¢amento Publico. Ingeréncia do Poder
Judiciario. Decisdes Judiciais. Fornecimento de Medicamentos.
Desequilibrio Or¢amentario. Prejuizos ao Erario.

ABSTRACT: Growing lawsuits targeting the recognition of
constitutional guarantee of the right to cause pharmaceutical care court
decisions compelling the Union to the immediate supply of medicines
and therapeutic measures. This interference, which is causing imbalance
and impactful consequences on public accounts in part sized budget,
shows up under the questionable aspects of the costs of rights, the
reserve’s financially possible, the interference of a power over resolutions
passed democratically by others and the absence of discretion of judges
to advise on the planning of public management. We conclude that these
judicial edicts, under the pretext of applying micro justice, lead financial
embezzlement in other areas of state action, violate the principle of
universality of service of the Health System to meet demands mostly
orchestrated by specific sectors and undertake services and public
actions defined in the budgeting cycle face the finitude of the financial
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resources available to the State. Also bring in its wake other no less
adverse effects, such as the imposition of public administrator to make
the purchase of drugs in highly monopolized, denying him the ability
to administer the purchase price on a larger scale and without being
pressed by the urgency of the measure judicial and changing all the
bureaucratic structure of the Executive.

KEYWORDS: Public Budget. Interference with the Judiciary.
Judgements. Drug Supply. Budget Imbalance. Losses to the Treasury.

INTRODUGAO

Nos ultimos anos Unido e Estados-membros, em regra, e em
menor escala Municipios', vem se defrontando com a crescente prolagio
de decisdes, proferidas em sede de juizo de delibagdo ou em cognigdo
exauriente, veiculadoras de comando determinando o fornecimento
gratuito de medicamentos de alto custo ou excepcionais® a pessoas que
se dizem ndo atendidas pela cobertura de satide insculpida no art. 196 da
Constituic¢io Federal®.

Na esteira da denominada “judicializagdo do direito a sadde™
ou, como preferimos, judicializagio do orgamento publico destinado as
politicas publicas de satide, referidos éditos judiciais, fundamentando-se na

1 Aorientagio pretoriana vem se consolidando no sentido de que o fornecimento gratuito de medicamentos e
demais servigos de satde constitui responsabilidade solidaria da Unido, dos Estados e dos Municipios (Cf.
Apelagio Civel n° 70046325668/ TJRS). Contudo, tem o Judiciario optado por condenar rotineiramente a
Unido, e em poucos casos os Estados-membros, a arcar com os custos relativos a assisténcia farmacéutica,
sendo que em determinadas situagdes, por critérios mais pragmaticos que juridicos, vem os Estados-
membros sendo obrigados a comprar e fornecer os medicamentos, cabendo a Unido, em tltima instancia, o
repasse dos custos dispendidos (Cf. ApReeNec n® 2006.3300012009-8/ TRF-1).

[}

A Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Satde define medicamento
excepcional como sendo aquele utilizado no tratamento de doengas croénicas, consideradas de carater
individual e que, a despeito de atingirem um nimero reduzido de pessoas, requerem tratamento longo ou
até mesmo permanente. Por serem em sua maioria disponibilizados por restrito nimero de laboratérios,
tornam-se excessivamente onerosos, daf também sendo denominados medicamentos de alto custo.

3 Tamanho quantitativo de a¢des intentadas perante o Poder Judicidrio, com reflexos no orgamento da satde,
que culminou com a realizagdo pelo Supremo Tribunal Federal da Audiéncia Piblica n° 4, convocada
pelo Ministro Gilmar Mendes. Na oportunidade (27 a 29/04 e 4 a 7/05, 2009), foram ouvidos cinquenta
especialistas, entre advogados, defensores publicos, promotores e procuradores de justica, magistrados,
professores, médicos, técnicos de satde, gestores e usuérios do Sistema Unico de Sadde.

4 Para Luis Roberto Barroso, citado por Alves (2010, p. 147), o termo judicializagéo significa que algumas

questdes de larga repercussao politica ou social estdo sendo decididas por 6rgaos do Poder Judicidrio, e ndo

pelas instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo.


http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/21264462/apelacao-civel-ac-70046325668-rs-tjrs
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obrigagdo constitucional do Estado de prestar servigo de satide de forma
universal e no principio da dignidade da pessoa humana, buscam legitimar
a intervengdo do Judicidrio no or¢amento publico discutido e aprovado
pelos poderes eleitos majoritariamente com supedaneo no voto popular.

Essa interferéncia, que serd discutida adiante, vem provocando
desequilibrio e impactantes consequéncias nas contas publicas
dimensionadas na peca or¢amentdria, mostrando-se questiondvel sob
multiplos aspectos:

a) custos dos direitos;

b) finitude or¢amentaria;

c) reserva do financeiramente possivel;

d) ingeréncia do Judicidrio sobre opgbes politicas tragadas
pelo Legislativo e Executivo (separagdo de poderes e

discricionariedade);

e) desconhecimento técnico dos juizes para procederem ao
remanejamento de verbas or¢gamentérias; e

Nas)

auséncia de discricionariedade atribuida pelo constituinte ao
Poder Judicidrio para se imiscuir no planejamento da gestdo
publica.

Conforme serd analisado, esse intervencionismo judicializador
originado dos tribunais vem acarretando (i) sérias distor¢des no sistema
de or¢gamentacgdo, com reiterados desfalques financeiros em outras areas
de atuagdo primordial do Estado e consequente realocagdo de receitas
e despesas, e (ii) obrigando o gestor ptblico, dado o inerente carater
coercitivo que se revestem os comandos judiciais, a redimensionar o
or¢amento tragado, assim como alterar toda a rotina burocratica para a
aquisi¢do dos insumos farmacéuticos determinados em ordens judiciais
cada vez mais intransigentes.’

Almeja-se, assim, analisar como as decisdes judiciais que
compelem a Unifo a custear o fornecimento de firmacos e a disponibilizar
tratamentos de altissimo custo repercutem na esfera orgamentaria do
ente federal, tanto na questio do valor dispendido as expensas de outras

5  Conforme se verifica nos autos dos processos n° 23699-81.2012.4.01.3800, 1387-78.2012.4.01.3811, 4163-
51.2012.4.01.8811 e 57816-98.2012.4.01.3800.
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politicas piblicas como na gestdo cada vez mais irrealizdvel da execugdo
or¢amentaria, na medida em que obriga o administrador ptblico a realizar
verdadeiros contorcionismos contédbeis, financeiros e operacionais.

1 INGERENCIA JUDICIAL NO CICLO DE OR(;AMENTA(;AO

Historicamente o or¢amento ptblico originou-se da necessidade
premente de desvincular as finangas estatais daquelas de propriedade do
monarca; em periodo posterior traduziu-se como o instrumento legal de
que se valeu o Estado® para estimar receitas e realizar despesas em dado
exercicio financeiro;” em fase intermedidria passou a agregar a fungio
de confrontar previsdo de receitas e realizagio de despesas, estampando
carater maior de publicidade e controle do agir da Administragio Publica;
por derradeiro, incorporou o planejamento na tomada de decisdes na
gestdo estatal.

Modernamente, no Brasil, o or¢camento estatal caracteriza-se
como o instrumento técnojuridico-legal que contem o demonstrativo dos
recursos financeiros arrecadados pelo Estado e sua destinacdo de acordo
com as politicas publicas® tragadas pela gestdo governamental’, aprovado
ap6s rigoroso processo legislativo tragado na prépria Constituigdo™.

O orgcamento publico brasileiro caracteriza-se, assim, como o
instrumento realizador da opgdo politica adotada pelo governo. Nesse
diapasdo:

A decisdo de gastar é, fundamentalmente, uma decisdo politica. O
administrador elabora um plano de agio, descreve-o no orgamento,
aponta os meios disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto. A

6 Aquie doravante a expressio se presta a ser utilizada na sua acepgdo ampla (Estado Brasileiro) e ndo aquela

referente aos estados-membros da federagio.

N

Assevera-se que “classicamente, o orgamento ¢ uma pega que contém a previsdo das receitas e a autorizagio das
despesas, sem preocupagdo com planos governamentais e com interesses efetivos da populagao” (OLIVEIRA,
Regis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 1999).

8  Nesse sentido, Oliveira (2006, p. 251) pontua que as politicas ptblicas referem-se a “providéncias para que
os direitos se realizem, para que as satisfagdes sejam atendidas, para que as determinagdes constitucionais
e legais saiam do papel e se transformem em utilidades aos governados”.

9 O orgamento publico se caracteriza como “instrumento que a administragéo dispde para equacionar as
realizagdes do futuro em termos realisticos, num programa operacional, como um curso de agio, servindo
de ligagdo entre os sistemas de planejamento e de finangas.” (MACHADO JR, J. Teixeira; REIS, Heraldo
Costa. A lei 4320 comentada. Rio de Janeiro: IBAM, 1997. p. 13)

10 “A lei orgamentdria é, depois da Constitui¢do, a mais importante para o pafs [...]", nos dizeres do Ministro
Ayres Britto (ADI-MC 4048-1/DF, j. 14.5.2008. p. 38).



194 Publicagdes da Escola da AGU

decisdo politica ja vem inserta no documento solene de previsdo de
gastos."

No mesmo sentido, complementando, assinala Ricardo Lobo
Torres que:

o relacionamento entre politicas publicas e or¢amento é dialético: o
or¢amento prevé e autoriza as despesas para a implementacdo das
politicas publicas; mas estas ficam limitadas pelas possibilidades
financeiras e por valores e principios como o do equilibrio
or¢amentario.'?

Importante delinear que a pega orgamentiria, que ostentard o
plano de agdo e a implementagio das politicas publicas em varios setores
da sociedade, se reveste de especial relevancia para inimeros grupos de
interesse e de poder interessados, ndo sé preocupados com a forma de
arrecadacgiio das receitas que irdo alimentar os cofres publicos, como
sobretudo pela destinagio destes recursos e seus beneficidrios. Natural,
portanto, que da complexa interagdo dessas multiplas forgas politicas,
econdmicas e socials que compdem o cendrio nacional resulte um
pacto (consenso politico), fruto de concessdées mituas e intenso debate
democratico travado na seara politica. Afinal:

A vontade politica se materializa nas leis or¢amentérias. A destinagio
dos recursos publicos para desenvolvimento das tarefas estatais
que proporcionardo o desfrute dos direitos fundamentais sociais
é a instrumentalizagio da acdo do Estado e o modo pelo qual sio
colocadas para os individuos as prioridades eleitas para um periodo
determinado.”

No Brasil, a Constituigdo Federal atribui ao Poder Executivo
a consolidagdo da proposta orgamentaria, assim como competéncia
exclusiva para propor o projeto de lei respectivo (CF, art. 84, XXIII); ao
Legislativo caberd, em momento subsequente, propor emendas na forma
regimental, devendo o projeto ser encaminhado a aprovagdo em sessdo

11 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sio Paulo: RT, 2006. p. 243.

12 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio. v. 5. O Orgamento na
Constituigdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, p. 110.

13 SOARES, Inés Virginia Prado. Direitos Fundamentais Sociais e Execugdo Orgamentdria: reflexdes sobre a

teoria da reserva do possivel numa perspectiva constitucional. Artigo nio publicado.
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conjunta do Congresso Nacional (CF, art. 166), com posterior submissdo
a sangdo presidencial.

Nota-se, pois, que em momento algum, exceto em fase anterior
a proposicdo do projeto de lei or¢amentdria,'* participa o Poder
Judicidrio, como ator politico, das discussdes e emendas ao projeto de
lei que culminara no consenso orgamentario, até porque destituido de
discricionariedade’ e legitimidade para deliberar acerca de decisdes
politicas fundamentais'®. Nesse aspecto, é justificada a auséncia de
participagdo do Judicidrio na tomada de decisdes de governo, no que
andou bem o constituinte originério, pois pautando-se como poder
imprescindivel a defesa das institui¢gdes democréticas e da ordem
juridica, poderia ter questionadas sua imparcialidade ou mesmo
credibilidade institucional quando se visse envolvido nas intimeras
negociagdes e concessdes politicas a que se veem submetidos os demais
poderes em prol da governabilidade.

Dessa maneira, qualquer interveng¢io da magistratura nos critérios
acertados politicamente durante o processo legislativo or¢amentério,
que ndo seja aquela atinente a sua condigdo de fiscalizador da higidez
Juridico-constitucional (controle jurisdicional), soard no minimo como
ingeréncia nas competéncias atribuidas pela prépria Carta da Republica
ao Executivo e Legislativo, rompendo, ndo resta dtvida, com o equilibrio
e harmonia que deve prevalecer entre os poderes estatais (principio da
separacdo de poderes). Ndo de outro modo:

Ementa: CONSTITUCIONAL E PROCESSO CIVIL. AGRAVO
DE INSTRUMENTO CONSTRUCAO DE CENTRO DE
ENSINO FUNDAMENTAL RESERVA DE RECURSOS

14 Frise-se que ao Poder Judicidrio, na sua conformagéo constitucional, se reconhece a competéncia para sindicar
e corrigir irregularidades formais detectadas no curso da execugdo orgamentéria. Ainda aqui, contudo, estard
agindo como 6rgio judicante e ndo como poder politico no sentido da tomada de decisdes fundamentais.

15 Para quem, como MELLO (2001, p. 385), se caracteriza como a “margem de liberdade conferida pela
lei ao administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma
Jjuridica diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos préprios, a fim de dar satisfagdo aos objetivos

consagrados no sistema legal”.

16  Ensina-nos Humberto Lauar Sampaio Meirelles que Karl Loewenstein “propds uma nova dindmica das
fungdes do Estado chamando de decisdes politicas fundamentais ou conformadoras as escolhas realizadas pelos
representantes da administragio publica, que deliberam e discutem assuntos relevantes em diversos aspectos
da gestdo publica. Uma vez que a lei é o instrumento de efetivagio das decisdes politicas fundamentais, temos
que estas seriam préprias dos Poderes Executivo e Legislativo, ou seja, ndo seria possivel ao Poder Judiciario
participar das decisdes politicas fundamentais se seus representantes ndo sao dotados de legitimidade pela
soberania popular”. (In O poder judicidrio no controle de normas or¢amentdrias. Disponivel em: <http://www.

cgmadvogados.com.br/publicacoes_texto.php?id_pub=294> . Acesso em: 29 jan. 2013).
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ORCAMENTARIOS PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES. 1. A ELABORACAO DO ORCAMENTO PUBLICO
E TAREFA QUE COMPETE AOS PODERES EXECUTIVO
E LEGISLATIVO, NAO PODENDO O PODER JUDICIARIO
DETERMINAR A ADMINISTRACAO QUE RESERVE VERBA
ORCAMENTARIA PARA A RECONSTRUCAO DO CENTRO
DE ENSINO FUNDAMENTAL, SOB PENA DE VIOLACAO AO
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES."”

Na esteira do quanto afirmado, o Tribunal de Justica do Estado

de Sdo Paulo, em agfio na qual se buscava a realizagio em uma crianga
brasileira de cirurgia nos Estados Unidos para tratamento de distrofia
muscular, assim decidiu:

Nio se ha de permitir que um poder se imiscua em outro, invadindo
esfera de sua atuagdo especifica sob pretexto da inafastabilidade do
controle jurisdicional e o argumento do prevalecimento do bem
maior da vida. O respectivo exercicio mostra amplitude bastante para
sujeitar-se ao Judicidrio exame das programacgdes, planejamentos
e atividades préprias do Executivo, substituindo-o na politica de
escolha de prioridades na drea de satde, atribuindo-lhe encargos sem
o conhecimento da existéncia de recursos para tanto suficientes. Em
suma: juridicamente impossivel impor-se sob pena de lesdo ao principio
constitucional da independéncia e harmonia dos poderes obrigagio
de fazer, subordinada a critérios tipicamente administrativos, de
oportunidade e conveniéncia, tal como j4 se decidiu [...]"

Avangando um pouco mais, pode-se afirmar que a Constituicéo,

em que pesem as competéncias do Executivo e do Legislativo no processo
de orgamentagfio, tratou de limitar as agdes desses atores politicos,
impondo-lhes restrigdes na confec¢do da pega orgamentéria. E dizer,
pois, que os poderes que deliberam sobre o orgamento nio possuem
margem absoluta de discricionariedade na destinagdo dos recursos
publicos alocéveis. Nesse sentido:

[..] ao lado de privilegiar o processo orgamentdrio como
instrumento de governo e de vincular a realizagdo de despesas a
previsdo or¢amentdria, o texto constitucional definiu uma série de

17 TJDF- Agravo de Instrumento n® 181074320118070000, publ. em 16.01.2012.

18 TJSP — Agravo de Instrumento n° 42.530.5/4, julg. em 11.11.1997.


http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/21369338/agravo-de-instrumento-ai-181074320118070000-df-0018107-4320118070000-tjdf
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critérios, limites e objetivos a serem levados em conta na elaboragio
do orgamento publico."

Discorrendo sobre os critérios definidos pelo constituinte,
Manica*® enumera-os: principios da legalidade tributaria, anterioridade
e capacidade contributiva; dever dos entes federados de aplicar
determinada porcentagem na manutengio e desenvolvimento do ensino
(art. 212); aplicacdo de recursos em agdes e servigos de satde pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 198, § 2°); fundos destinados
ao atendimento de determinados valores constitucionais (art. 60, § 1°, 71,
72, 79 e 80 do ADCT); pagamento de precatérios decorrentes de débitos
Judiciais (art. 100).

Como prelecionaScaff*', ndo existeinteiraliberdade de conformagio
do legislador para incluir no sistema de planejamento org¢amentario o
que bem entender. Ja aqui, vislumbra-se a pretensio do constituinte de
vincular até mesmo o legislador or¢amentério em determinadas matérias,
dando-lhe, em contraponto, ampla discricionariedade para destinar no
orcamento os demais recursos publicos. Ora, ndo seria desarrazoado
afirmar que se existem limita¢des impostas pela Constitui¢do aos préprios
poderes encarregados de discutir e aprovar o or¢gamento (Executivo e
Legislativo), vinculando-os a determinados facere ou non facere, com
muito mais razio em relagdo ao Judicidrio que foi explicitamente alijado
do processo or¢amentdrio.

Em outra quadra, nota-se que o ciclo construtivo do orgamento
brasileiro reveste-se de complexidade técnica e estrita obediéncia as
determinagdes contidas na Constitui¢do, tanto sob o aspecto material
como formal. Nesse contexto, o processo de elaboragio, aprovagio,
execugio, avaliagdo e controle do planejamento or¢amentario compreende
a edigdo de trés leis ordindrias, todas a cargo do Poder Executivo, com
posterior aprovagio do Poder Legislativo: Plano Plurianual (PPA)>,

19 MANICA, Fernando Borges. Teoria da Reserva do Possivel: Direitos Fundamentais a Prestagoes e
a Intervengdo do Poder Judicidrio na Implementacdo de Politicas Publicas. Revista Brasileira de Direito

Priiblico, Belo Horizonte, ano 5, n. 18, p. 169-186.

20 Ibidem, p. 169.

21 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos. Interesse piblico. v. 7, n.
32, jul./ago 2005. p. 220.

22 Preconiza a Constituigdo que a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administra¢io publica federal para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada (CF, art. 165, § 1°).
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Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO)* e Lei Org¢amentaria Anual
(LOA)™.

Essa complexidade, que néo se resume exclusivamente as exigéncias de
legitimidade politica para participagdo do ciclo de orgamentagdo (competéncias
delineadas na Constituigéo), nem tampouco a conhecimentos juridico-legais,
estende-se a aspectos técnicos relacionados com contabilidade, finangas,
auditoria, gerenciamento e planejamento. Nao sem razio a Constitui¢io exige
a manifestagdo da Comissdo Mista de Or¢amento (CF, art. 166, § 1°). Com
isso se quer afirmar que a premissa, sustentada por alguns, de que juizes e
tribunais, de formagfo notoriamente juridica, tem capacidade para avaliar
os desdobramentos resultantes de determinada intromissio ou alteracio no
or¢amento puiblico soa, no minimo, temerdaria ou destoante da realidade fatica.

Apropriada, nesses termos, a ligdo dispensada por Luciano Benetti
Timm?*’ quando enfatiza:

O Poder Judiciario, porque preso a um processo judicial (e de seus
principios, como a demanda, o contraditério, a ampla defesa), ndo
pode fazer planejamento, que deve ser a base das politicas publicas,
como ja defendido, pois, esta permite visualizar objetivos, prever
comportamentos e definir metas. Somente um planejamento sério,
que envolva profissionais da drea de administragio, economia e
contabilidade, podera permitir eficiéncia no emprego de recursos
publicos (ou seja, como ja dito, atingindo um maior ntmero de
pessoas com o mesmo recurso proveniente da tributago).

Na perspectiva de microjustica aplicada ao caso concreto, o
magistrado ou a Corte, instrumentalizando conhecimentos juridicos,
dificilmente conseguirdo aferir as repercussdes em cadeia proporcionadas

23 Em linhas gerais, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias define metas e prioridades para a administragio publica a
partir do Plano Plurianual, assim como orientagdes para elaboragdo da Lei Orgamentéria, devendo estabelecer as
prioridades das metas fiscais, entre o resultado primério e nominal com vistas ao equilibrio das contas publicas,
e ainda relacionar os possiveis riscos fiscais. Tem ainda o objetivo de orientar a elaboragio da lei orcamentéria
anual e dispor sobre alteragdes na legislagdo tributdria local, além de definir a politica da aplica¢io das agéncias
financeiras oficias de fomento, critérios e formas de limitagio de empenho, direcionar formas de limites de gastos
com pessoal, dividas, uso da reserva de contingéncia, avaliagdo dos passivos contingentes e outros riscos capazes
de afetar tal equilibrio.

24 A Lei Or¢amentaria Anual caracteriza-se como o instrumento autorizador da arrecadagio das receitas e
execugdo das despesas necessérias ao desenvolvimento das agdes e servigos publicos, para cada exercicio
financeiro, incluindo os investimentos no sistema econémico.

25 TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fundamentais: uma perspectiva
de direito e economia?. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Orgs.). Direitos

Sundamentais — or¢amento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 55-68.
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por uma decisio judicial na dindmica or¢amentaria, tampouco o rearranjo
necessdrio para equacionar receitas e despesas (equilibrio orgamentario).
Em verdade, sendo finitos os recursos publicos que compdem o orgamento
estatal, invariavelmente a efetivagiio de especifica despesa em virtude
de édito judicial acarretard a anulagio de outra anteriormente prevista
na pega or¢amentdria, obrigando, nio o magistrado, mas o gestor, a
remaneja-la com vistas a estabiliza¢do das contas publicas.

Lado outro, ndo é desconhecido a ninguém que os recursos
publicos ndo raras vezes sdo malversados, aplicados de forma pouco
eficiente e mesmo desviados indevidamente. Contudo, essas anomalias
podem e devem ser corrigidas pelo Poder Judicidrio no exercicio do
controle jurisdicional, pronunciando o direito dentro daquele processo de
dialeticidade (tese e antitese) que resultara no pronunciamento definitivo
(sintese). Para isso, ndo ha davidas, existem instrumentos e meios que
o ordenamento juridico disponibiliza aos interessados para provocar a
Jurisdigdo (lei da agdo civil publica, lei do mandado de seguranga, lei de
improbidade administrativa, lei da a¢do popular, entre tantas outras). O
que se questiona, e que a nosso sentir nio se coaduna com a vontade
emanada da Constituigio, é querer o Judiciario se arvorar na condigio de
administrador ptblico ou legislador, sobrepondo-se aos legitimos atores
politicos eleitos majoritdria e periodicamente, a ditar opg¢des politicas
que entende apropriadas e interferindo na mais importante lei depois da
Carta Magna (parafraseando o ministro Carlos Ayres Brito).

2 ASSISTENCIA FARMACEUTICA: PONDERAQAO DE VALORES E FI-
NITUDE OR(;AMENTARIA

Nio se sabe até que ponto noticias veiculadas pela midia ou pelo
préprio governo quanto ao crescimento econdmico do Brasil tem exercido
influéncia na concessdo de medidas judiciais compelindo o fornecimento
de medicagdo gratuita, mas fato é que o pafs, ainda situado na zona
periférica da economia global, estd longe de ser considerado poténcia
econdmica, possuindo visiveis e gravissimas desigualdades sociais a
serem equalizadas®.

Nio se pode olvidar que mesmo em pafses centrais como a
Alemanha tem-se refutado pleitos que acarretem 6nus demasiados ao

26 Para Timm (2008, p. 60) “o Brasil infelizmente ndo é um pafs rico. Se a distribuigdo de renda fosse perfeita
(méxima e eficiente) nés chegarfamos a uma distribuigéo de renda igual a renda per capita do pafs que hoje
é de cerca de R$ 12.000,00 a R$ 14.000,00 (cerca de R$ 7.000,00) por ano, portanto, longe ainda de paises
ricos (que ficam na casa dos U$ 20.000,00)".
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Estado e a coletividade, sob o argumento de que néo ¢ licito ao individuo
demandar prestagdes estatais que ndo sejam plausiveis.

Nesse particular, referentemente a denominada teoria da reserva
do possivel,*” cabe assinalar que no Brasil esta tem sido frequentemente
associada a alegagdo que se vale o Estado da insuficiéncia de recursos
financeiros para fazer frente ao cumprimento de seus deveres
prestacionais inscritos na Constitui¢do Federal. Ndo passa indiferente o
fato de que no direito comparado, notadamente no ambito da comparagio
constitucional, nfo raras vezes institutos e conceitos sio transplantados
com desvios de correlagdo fidedigna, vezes em decorréncia de
tradugdes ou interpretagdes apressadas, ou porque extraidas de fonte
secunddria, ou ainda porque a situagfo fitica ou o fundamento juridico
utilizados originariamente ndo correspondem ao que o pesquisador
intentava inicialmente.”® Contudo, talvez por descuidos ou equivocos
de interpretagio na transposi¢do do instituto para terras nacionais, a
acepgdo originaria da teoria da reserva do possivel relaciona-se muito
mais com a razoabilidade ou plausibilidade das pretensoes dos individuos
perante o Estado, a determinar o que é possivel ou ndo ser exigido da
coletividade, do que propriamente com a nogédo de escassez de recursos
econdmicos para atender a estas pretensoes.

Nesse contexto, antes mesmo de se indagar sobre a existéncia de
recursos publicos para o atendimento de todas as exigéncias sanitdrias
dos brasileiros (escassez fitica), é preciso inquirir se o fornecimento
de medicamentos para alguns (individual) em detrimento aos demais
(coletivo) se mostra razodvel perante a realidade vivenciada por nosso pafs
e a finitude dos aportes publicos. Na contundente li¢do de Juliano Heinen:

A primeira limitagdo que se impde consiste na impossibilidade
de definir a existéncia de um direito subjetivo de um membro da
sociedade com uma visdo do caso concreto desconexa do entorno

27 A expressido “reserva do possivel” (Vorbehalt des Moglichen) originou-se de pronunciamento do Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha (Bundesverfassungsgericht), em julgamento proferido em 18 de julho
de 1972, no leading case apelidado de numerus clausus I ou BVerfGE 83,303, tendo a Corte Constitucional
decidido que algumas prestagdes estatais ficam sujeitas aquilo que a sociedade pode exigir de forma
razodvel, ou seja, hd prestagdes que ficam restritas a uma reserva do possivel.

28 Descreve Posner: “Os problemas com tal tipo de cita¢do de decisdes estrangeiras sdo quatro, além daquele
6bvio de que, a menos que o significado de um tratado esteja em questdio, a corte internacional nio
interpretou os mesmos textos constitucionais ou legais ou precedentes que limitaram e guiaram a analise
pela corte Norte-americana.” (POSNER, Richard. No thanks, we already have our own laws. The court
should never view a foreign legal decision as a precedent in any way. Legal Affairs, [5.17, jul./ago. 2004.
Disponivel em: <http://www.legalaffairs.org/issues/July-August-2004/feature_posner_julaug04.msp>.
Acesso em: 19 dez. 2012).
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em que se insere. £ imperioso enquadrar tal necessidade em uma
perspectiva geral, a fim de que o interesse de todos ndo seja sacrificado
em face de uma demanda individual. Enfim, sopesar o custo social
de uma concessdo individual, cujo atendimento frustraria a propria
ideia de seguranga juridica compartilhada. E imperioso que se insira
o ato de governo ou o ato judicial em uma perspectiva coletiva, que
satisfaga o bem comum, ndo somente uma perspectiva individual.*

E o questionamento, a ser dirigido ao Judicidrio, se mostra
imprescindivel na medida em que, sendo parcos os recursos ptblicos (no
sentido de finitude), se a ordem judicial determina a entrega do farmaco
ao autor da agéo, privilegiando a microjustiga, em contraponto estara
retirando de outras tantas pessoas recursos para o atendimento de suas
variadas necessidades (macrOJustlga) desestruturando ndo sé o sistema
de satide que se baseia nos principios da universalidade, integralidade
e equidade, como também outros de vital importancia como educagio,
seguranca publica e moradia.

E ir além: estard o magistrado, na sua decisdo, contemplando que o
fornecimento de certo medicamento de alto custo, restrito a determinada
pessoa, equivale a tantos e quantos leitos que poderiam salvar muito
mais vidas? Visitando a doutrina de Luis Roberto Barroso, encontramos
a mesma angustia:

Aqui se chega ao ponto crucial do debate. Alguém poderia supor, a um
primeiro lance de vista, que se esta diante de uma colisdo de valores
ou de interesses que contrapde, de um lado, o direito a vida e a satide
e, de outro, a separagio de Poderes, os principios or¢amentarios e a
reserva do possivel. A realidade, contudo, é mais dramatica. O que
estd em jogo, na complexa ponderagdo aqui analisada, é o direito
a vida e a saide de uns versus o direito a vida e a satde de outros.
Nio ha solugdo juridicamente facil nem moralmente simples nessa
questdo.”

29 HEINEN, Juliano. O custo do direito d saiide e a necessidade de uma decisio realista: uma opgao tragica. Dispo-
nivel em: <http://www.stfjus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/O_CUSTO_DO_
DIREITO_A_SAUDE_E_A_NECESSIDADE_DE_DE_UMA_DECISAO_REALISTA_UMA_OP-
CAO_TRAGICA. pdf.> Acesso em: 24 jan. 2013.

30 BARROSO, Lufs Roberto. Da Falta de Efetividade a Judicializagdo Excessiva: Direito a satide, fornecimento
gratuito de medicamentos e pardmetros para a atuagio judicial. Disponivel em: <http://pfdc.pgr.mpf.gov.
br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/publicacoes/saude/Saude_-_judicializacao_-_Luis_Roberto_Barroso.

pdf/view.> Acesso em: 29 jan. 2013.
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Heinen vaticina que, devido a escassez de bens, um conflito entre
valores terd que ser resolvido, tendendo os juristas a encontrarem
respostas “no vazio da proporcionalidade, no vicuo da ponderagdo, na
metafisica razoabilidade™'. Acrescentard ainda:

[...] a posigdo juridica é por deveras ampliada se assim posta, uma
vez que se trata nio de uma ponderagio, de uma proporcionalidade
ou de uma razoabilidade, mas sim, em tdltima andlise, de uma simples
opg¢do. O jurista opta, sim, entre dois valores: ou protege a vida de
um, em detrimento de se alocar recursos a muitos, ou se opta pela
coletividade em detrimento do direito subjetivo de um sé. Est4 posta
a opgio, sem floreios, nua®.

Concordamos com Dhenize Maria Franco Dias® que, com
peculiar clareza, referindo-se a “escolhas tragicas”, pondera que essas
opgdes na realizacio de tarefas publicas se materializam por meio da Lei
Orgamentéria Anual, que ja engloba a teoria do possivel.

Em outro quadrante, deve ser apontado que para assegurar o gozo
dos direitos sociais insculpidos na Carta Politica, necessita o Estado
aumentar suas despesas, socorrendo-se invariavelmente das receitas que
arrecada. Ocorre, contudo, que o direito a satide, como qualquer outro
direito prestacional (facere) do ente estatal perante o individuo, possui
custos, a ficarem na dependéncia de fatores econdémicos e disponibilidade,
intransponivel faticamente pelo préprio Estado®. Nas palavras de
Holmes e Sunstein, citados por Paradela:

Para a verdade evidente que os direitos dependem do governo deve
ser acrescentado como coroldrio légico, com ricas implicagdes:
direitos custam dinheiro. Os direitos ndo podem ser protegidos
efetivamente sem financiamento e apoio publico. Esta é a verdade dos
direitos antigos como dos novos direitos... Tanto o direito ao bem-
estar quanto o direito a propriedade privada tem custos publicos nada
menos do que o direito aos cuidados de satde, o direito a liberdade de

31 HEINEN, op. cit.

32 HEINEN, op. cit.

33 DIAS, Dhenize Maria Franco. A teoria do limite fitico da reserva do possivel como obstéculo a efetivagdo
dos direitos sociais. Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 10, p. 22.

34 Nesse sentido, Stephen Holmes e Cass R. Sunstein (The Cost of Rights, 1999) apud NETTO, Sérgio de
Oliveira. O principio da reserva do possivel e a eficicia das decisoes judiciais. Disponivel em: <http://www.

mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=739>. Acesso em: 29 jan. 2013.
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expressdo, nada menos do que o direito a habita¢do digna. Todos os
direitos clamam pelos cofres publicos.

Ou ainda:

[..J comprovada, objetivamente, a incapacidade econdémico-
financeira da pessoa estatal, desta nfio se poderd razoavelmente
exigir, considerada a limitagdo material referida, a imediata efetivagio
do comando fundado no texto da Carta Politica.*

Novamente aqui se vé que o Judicidrio, na esteira da sua conduta
como agente judicializador da satde, extrapola competéncias reservadas
apenas ao Executivo e ao Legislativo na condugdo dos assuntos
or¢amentérios. E afirmar, nas palavras de Heinen:

[..J quando o Poder Judicidrio decide se os parcos recursos
existentes deverdo tratar milhares de vitimas de doengas comuns ou
um pequeno ndmero de doentes terminais, faz politica publica. E,
em sendo assim, faz uma opg¢io. E optar é, no dmbito dos parcos
recursos, subtrair de alguém para dar a outrem.”

Esta claro que ndo se estd aqui advogando a tese da submissédo da
efetivaciio dos direitos fundamentais a fatores econémicos ou de mercado,
até porque, longe de ser consenso ndo se amolda aos estreitos limites
deste trabalho. Pretende-se, isso sim, deixar evidenciado que restri¢oes
de ordem econdémico-financeira (limitagdo patrimonial) impossibilitam,
por uma questdo fética (e néo juridica ou ideolégica) que determinados
direitos ou servigos ptiblicos sejam entregues ao individuo pelo Estado.
Afinal, direitos geram custos:

E indagar, no campo hipotético, se o Estado estaria obrigado
Jjuridicamente a prestar assisténcia farmacéutica quando esgotados todos
os seus recursos financeiros (exaustdo or¢gamentaria).’”

35 ADPF-45. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 185, p. 794-796.

36 HEINEN (op. cit.) cita a adverténcia feita por Raquel Urbano Melo de Carvalho de que o Estado, “(...) ao
ser compelido, por decisdo judicial a arcar com despesas que exorbitem seu ambito regular de atuagio
em matéria de politica piablica, [..] tem de destinar parte dos recursos, ja escassos, para atendimento
especifico das a¢des propostas, em detrimento de outros tantos cidadaos que necessitam de procedimentos
e medidas cuja efetivagdo e/ou prestagio também lhe compete”.

37 O exemplo, levado ao extremo, ndo é de todo irrealizavel, como se pode notar na situagio de paises em

situagdo de rufna financeira, como o caso do Haiti e de paises africanos.
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John Maynard Keynes teorizava que o déficit or¢amentario impoe
limites a atuagido do Estado®. Cabe ainda derradeira ligio de Heinen,
sempre preciso e realista:

Nio ha mais safda sendo voltar-se para uma leitura pragmdtica
dos direitos fundamentais. Em 2006, verbas publicas destinadas a
compra de cadeiras para salas-de-aula foram bloqueadas para custear
o tratamento de apenas um paciente. Ontem, foram as cadeiras que
nio chegaram; amanha poderio ser os vencimentos, os proventos, os
salarios...*”

Depreende-se do exposto que, preliminarmente a andlise da
razoabilidade ou plausibilidade da pretensido deduzida pelo individuo
perante o Estado, deve-se sopesar se existem melos financeiros suficientes
para a efetivagéo do direito invocado (escassez fitica) ou, ainda, se existentes
esses meios, se sua destinagdo para a salvaguarda de um (desigualdade
perante os iguais) ndo acarretara prejuizos ou limita¢des aos direitos do
restante da coletividade (igualdade perante os iguais).

3 INDIFERENCA DO JUDICIARIO PERANTE O ORCAMENTO

No Brasil, desde a promulgagdo da Carta Politica de 1988,
notadamente no que se refere as disposi¢des encartadas nos artigos 6°
e 196, que se reconhece a saide como direito social* dispensado aos
nacionais e estrangeiros*.

Sob os argumentos que o Estado Brasileiro comprometeu-se a
dispensar aos seus nacionais o acesso universal as politicas de satde
(direito fundamental prestacional) e que a vida humana se encontra no

38 HEINEN, op. cit.

39 HEINEN, op. cit.

40 José Afonso da Silva ensina que os direitos sociais sdo “prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado, direta
ou indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢es de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a equalizagdo de situagdes sociais desiguais”. (SILVA, 2000, p. 289).

41 Ressalta-se que alguns estrangeiros sio beneficidrios do Sistema Unico de Satide (SUS). De acordo com
artigo que analisa a fruigdo do direito a satide na fronteira do MERCOSUL, a gratuidade do sistema
brasileiro na regido da Triplice Fronteira, englobando o Brasil, a Argentina e o Uruguai, é a principal
razio que motiva a demanda por nio residentes no Brasil. Constata-se relevante nimero de estrangeiros,
em algumas cidades no Brasil, em busca de atendimento fornecido pelo SUS. NOGUEIRA, Vera Maria
Ribeiro; PRA, Keli Regina del; FERMIANO, Sabrina. A diversidade ética e politica na garantia e
frui¢do do direito a satide nos municipios brasileiros da linha da fronteira do MERCOSUL. Caderno de
Satide Piblica v. 23, Rio de Janeiro, 2007. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-
311X2007001400012&script=sci_arttext&ting=>. Acesso em: 27 dez. 2012.
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epicentro da protegdo garantista do constituinte originario, vem os juizes
e tribunais patrios sistematicamente compelindo os entes federativos a
fornecerem medicamentos e tratamentos de alto custo aqueles pacientes
acometidos de grave enfermidade e hipossuficientes para fazerem frente
aos gastos financeiros para recuperagdo da sua satide.

Nessa cruzada épica do Poder Judicidrio almejando atender os
reclamos dos que invocam a necessidade de recebimento de firmacos
e tratamentos hospitalares de alto custo as expensas do Estado,
desconsidera-se de forma arrogante a realidade sécio-econémica do
pafs e a constatagdo de que os recursos orgamentarios sdo escassos para
atender a todas as demandas. Numa alusio ao reverendo Thomas Robert
Malthus, enquanto que as necessidades se avolumam em progressdo
geométrica, os recursos publicos crescem em proporgdo aritmética.

Argumento salutar, e demasiadamente esquecido, que deve
ser trazido a baila, é que os recursos para financiar esse sistema de
saide universal afiangado por decisdes judiciais utépicas partem do
Erario Publico. Contudo, por mais elementar que seja a premissa, é
preciso recordar que o Tesouro Nacional ndo possui recursos préprios
permanentes, socorrendo-se invariavelmente do ingresso de receitas
advindas da sociedade. E dizer: quem financia o sistema de satde
¢é o Estado, que por sua vez ¢é financiado por todos os integrantes da
sociedade. Mas, enfim, quem financia o contribuinte?

O Brasil, ndo se pode nunca esquecer, ¢ um dos pafses com
a maior carga tributdria do planeta. O sistema, por si s6 desigual, se
torna definitivamente perverso: muitos outros terdo que trabalhar
mais, verem seus patrimoénios estagnados ou diminuidos, e recolher
mais impostos com vistas a transferéncia de receitas para o Tesouro
Nacional custear o tratamento de alguns poucos, sem que isso tenha se
dado no amplo debate democratico ou na vontade das urnas — apenas,
diga-se, nos gabinetes do Judiciario. A depender do montante gasto com
essa assisténcia farmacéutica, a tributagdo no bolso dos contribuintes
se elevard, convertendo-se em sangria. Para alguns, isso se denomina
principio da solidariedade; para outros, confisco!

Em casos concretos, o que se tem visto nas demandas em que a
Procuradoria da Unido atua na Seg¢io e Subse¢des Judicidrias Federais do
Estado de Minas Gerais permite inferir que os principios* atinentes ao
or¢amento publico, notadamente aqueles que se referem a escassez de recursos

42 No entendimento de Carrazza “principio juridico é um enunciado l6gico, implicito ou explicito que, por sua
grande generalidade, ocupa posi¢do de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo,

vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplica¢io das normas juridicas que com ele se conectam”.
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e a ndo previsdo de gastos, sdo cabalmente desprestigiados em detrimento do
alegado direito a satide albergado no art. 196 do Texto Constitucional.

O magistrado, preocupado com a situagdo clinica do autor e entendendo
ser a saide dever absoluto do Estado, a par de considerar que sua decisdo
certamente ndo causard repercussoes maiores no gigantesco or¢amento da
Unido — afinal, o que é a despesa com certo tratamento farmacéutico em vista
de gastos com propagandas, obras superfaturadas e corrupg¢ao*” -, afasta para
plano secundario eventuais ansiedades orgamentarias.

Porém, pretender o Judiciario que o Estado preste servigos de primeiro
mundo aos seus cidaddos é, no minimo utdpico, perverso e antidemocratico: o
Brasil e mesmo os paises centrais (Alemanha, IFranga, Estados Unidos, para
citar alguns) ndo possuem recursos infinitos que possibilitem a satistagdo
de todas as necessidades da populagio; ao decidir pela protegdo a satde,
estard o juiz drenando recursos or¢amentarios aplicados em outros setores
também prioritdrios as agdes de governo (educagdo, seguranga publica,
moradia et coetera); por derradeiro, se mostra antidemocritica e ilegitima
a atuacdo na medida em que estard, ao fim e ao cabo, elegendo nova opgado
politica, substituindo a vontade dos demais poderes por critérios préprios de
discricionariedade, sem qualquer apoio majoritério. Fica consignada a li¢do
de José Gomes Canotilho, citado por Barroso:

[...] os juizes ndo se podem transformar em conformadores sociais,
nem é possivel, em termos democréticos processuais, obrigar
juridicamente os 6rgdos politicos a cumprir determinado programa
de a¢do™.

Trilhando o caminho da indiferenga, muitos magistrados, no afa de
entregar aprestagdo jurisdicional ao paciente que necessitade medicamentos
excepcionais ou de alto custo, voltam as costas para dificuldades cotidianas,
determinando que a Unido cumpra a ordem judicial em prazos exiguos (15
dias, 5 dias... 48 horas), esquecendo-se que o Ministério da Satde, dentro
daquelas atribui¢des definidas no art. 198 da Constituigéo e no art. 9° da
Lei n° 8.080/90, nédo possui estoques farmacéuticos ou dinheiro em espécie
para a pronta aquisigdo do fArmaco —na verdade, sequer estrutura logistica

48 A certa altura, nos autos do processo n° 4994-02.2012.4.01.3811, o ilustre magistrado, fundamentando sua
decisdo de antecipagio dos efeitos da tutela, expde: “Também ndo posso deixar de considerar a conhecida
ineficiéncia e desvios na aplicagdo de recursos piblicos, razdes pelas quais entendo que a solidariedade e
a atengdo a dignidade da pessoa humana devem orientar o Juiz no exame do caso individual submetido a

Justiga, como este”.

44. BARROSO, op. cit., p. 24



Rinio Geraldo Alessandro de Miranda Luz 207

para aquisi¢do, distribuig¢do e recolhimento do firmaco na residéncia do
autor, como exigem certas decisdes judiciais®.

Faz-se imprescindivel assinalar que a ordem judicial por si s6 nio
permite ao administrador tangenciar os mecanismos de controle impostos
pela lei, sendo que eventual descumprimento de prazos, condigdes e requisitos
impostos legalmente (Lei de Responsabilidade FFiscal, Lei de Finangas Publicas,
Lei de Licitagdo) acarretard ao gestor publico a necessdria responsabilizagio
perante o Tribunal de Contas da Unifo e ao préprio Poder Judiciario.

A compra de um medicamento deve acompanhar a execugdo
or¢amentdria e financeira. Assim:

Mesmo se tiver sido incluido previamente no orgamento, muitas
vezes ndo existe o recurso financeiro, nio podendo ocorrer a despesa
ou a compra imediata do medicamento. Por outro lado, pode haver
recurso financeiro, mas pode ser dificil gastd-lo, se ndo houver
disponibilidade or¢amentéria.

Todo o processo or¢amentario é obrigatério, previsto na Constitui¢do
Federal, que determina a necessidade do planejamento das agdes de
governo por meio da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da
Lei Or¢amentéria Anual (LOA). Uma vez publicada a LOA, criam-
se os créditos or¢amentarios dos Ministérios e, a partir dai, tem-
se o inicio da execugdo or¢amentdria propriamente dita. Executar
o orgamento é realizar exclusivamente as despesas publicas nele
previstas seguindo a risca trés estidgios previstos na Lei n°® 4.320/64:
empenho, liquidagdo e pagamento. No caso de compra de um
medicamento, pode ser feito o pré-empenho, apés o recebimento
do crédito or¢amentério e antes do seu comprometimento para a
realizagdo da despesa. H4, ainda, uma fase de licitagdo obrigatéria —
dispensada quando hd um tnico fornecedor do medicamento. Antes
mesmo do término do processo licitatério ou da compra sem licitagio
hé necessidade de garantir o crédito (por meio da carta de crédito,
por exemplo), pois sem essa garantia o laboratdrio ndo entrega o
medicamento.

Além da programagdo financeira, habilidade e conhecimento
técnico, cada compra de um novo medicamento requer agilidade
no planejamento da quantidade necessdria, o que depende muitas
vezes da programacio de estado e municipios; e pesquisa dos precos
praticados internacionalmente, para facilitar as negociagdes. E, em

45 Autos do processo n° 4088-46.2011.4.01.3811
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alguns casos, o laboratério pode nio ter capacidade de produgio
para a entrega imediata da demanda solicitada, fator que também
resulta em atraso, assim como o processo de importagdo pode vir a
ter dificuldades.

Emfacedoprincipiodalegalidade dadespesaptblica,ao administrador
publico é imposta a obrigagio de observar as autorizagdes e limites
constantes nas leis orgamentarias (art. 167, II, da CF/88), sob pena
de incorrer no crime de responsabilidade previsto pelo art. 85, VI, da
Constituigio Federal.*

Imperioso observar ainda que os advogados publicos, como
representantes judiciais da pessoa federativa, ndo detem competéncia
funcional para compelir os gestores publicos a cumprirem a ordem
judicial no prazo assinalado, conforme ji decidido pelo Conselho
Nacional de Justiga®.

Ademais, os éditos judiciais que determinam o fornecimento
compulsério de medicamentos, dada a peremptoriedade dos prazos
assinalados e a compra em pequena escala, trazem em seu bojo o efeito
nefasto de imprimir & Administragdo Publica a perda da capacidade
de administrar os pregos de compra em um mercado altamente
monopolizado, obrigando-a a se curvar a flutuagdo de pregos imposta
pelo mercado farmacéutico*®. Ndo por outra razio é assente que:

46 SCHEFFER, Mirio (Coord.); SALAZAR, Andrea Lazzarini; GROU, Karina Bozola. O Remédio Via
Justiga: Um estudo sobre o acesso a novos medicamentos e exames em HIV/Aids no Brasil por meio de
agoes judiciais. Série Legislagdo, n. 3. Brasilia, p. 48 et seq.

47 Ao menos no dmbito da Se¢fo Judicidria Federal de Minas Gerais e suas adjacéncias, o Procurador-
Chefe da Unido e seus Advogados, em que pese nio terem competéncia funcional ou poder de gestdo
sobre a estrutura do Ministério da Satde, tem sido ndo poucas vezes advertidos de que a nio efetivagio
do comando inserto na determinagio judicial de fornecimento do medicamento no prazo assinalado
acarretard, além de multa pecunidria & Unido, medidas de privagdo de liberdade, multa pessoal, bloqueio
de bens e representagdo junto a Corregedoria da AGU. Nesse sentido, os autos dos processos n° 23699~
81.2012.4.01.3800, 1387-78.2012.4.01.8811, 4163-51.2012.4.01.3811, 57816-98.2012.4.01.3800 e 55019-
52.2012.4.01.3800.

48 “Operando sem grande poder de administrar compras e dentro de um mercado monopolizado, o SUS nio
alcanga economias de escala que seriam esperéveis sob outras circunstincias. Em um sistema de aquisigdes
centralizado é de se esperar que a compra de um maior volume de um medicamento esteja relacionada a um
maior poder de barganha e a uma série de economias que, em conjunto, reduzem pregos finais. Mesmo na
impossibilidade de ganhos expressivos, a compra em maior quantidade assegura, ao menos, a capacidade
de manter estével e em niveis mais baixos a relagio entre quantidades e pregos. A aquisigdo fragmentada

ndo permite esses ganhos”. (DINIZ, 2012).
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Monopolios de distribuigdo controlam pregos, que tendem a ser
mais altos do que os praticados em mercados concorrenciais. Nem
sempre é possivel evitar monopdlios de distribuigéio, em particular
no caso de medicamentos que muitas vezes sdo monopolizados em
fung¢io da protegio de suas patentes ou, no caso especifico das MPS,
por serem medicamentos 6rfidos. Um comprador de grande porte,
como o Estado, tem alguma flexibilidade para negociar pregos com
monopdlios quando a aquisi¢do de medicamentos é feita dentro de
seu planejamento or¢amentério. A judicializagdo, porém, determina
a aquisi¢do obrigatoria e imediata de determinadas quantidades dos
medicamentos, sem licitagdo. Isso afasta qualquer planejamento
e negociagdo, que, no caso das compras publicas, sdo regidos por
principios fixos destinados a garantir que a administragdo publica
faga bons negécios. A sujei¢do a monopodlios de distribuigdo, portanto,
tende a implicar custos totais mais altos para as politicas de satde.*

4 CONCLUSAO

Medidas de urgéncia proferidas pelo Poder Judicidrio com fincas
a compelir os Entes Publicos, mormente a Unido, ao fornecimento
de medicamentos, sob o fundamento do reconhecimento do direito
constitucional a assisténcia farmacéutica (CF, arts. 6° e 196), causam
desequilibrio e consequéncias gravosas nas contas putblicas dimensionadas
na pega or¢amentaria.

Sem olvidar da questiondvel ingeréncia dos juizes e tribunais
patrios na definigdo da politica pablica de satde sob os aspectos dos

49 DINIZ, op. cit. No mesmo artigo os autores deixam assentado que, no caso das mucopolissacaridoses
(MPS), evidencia-se a sujei¢do do governo brasileiro ao monopdlio na aquisi¢do judicializada de
medicamentos de alto custo. Prosseguem: “Cerca de 97% da despesa judicializada sdo feitas com um tnico
distribuidor, a Uno Healthcare Inc., uma empresa especializada em uma carteira restrita de medicamentos
de alto custo em fase ainda experimental, e que tem o Estado brasileiro como o seu maior comprador:
mais de R$ 213 milhdes em medicamentos para MPS foram comprados desta empresa ao longo de cinco
anos (2006-2010). O valor total das compras feitas pelo governo brasileiro junto a essa empresa ¢é ainda
maior do que os R$ 213 milhdes, pois além dos trés medicamentos relacionados as MPS a Uno Healthcare
Inc. vende uma série de outros medicamentos e materiais médicos de custo expressivo — alguns deles
também objeto de judicializagio, como microcatéteres e enzimas para o tratamento de outras doengas
raras, como a doenga de Gaucher. Os 3% restantes tém sua aquisi¢io computada como tendo sido feita junto
a Genzyme Corporation, uma subsididria do grupo farmacéutico Sanofi-Aventis. No caso das MPS, pelo
menos 97% das compras sio feitas na empresa que monopoliza esse mercado no Brasil, pois distribui duas
das trés enzimas analisadas. A enzima cuja distribui¢do é compartilhada por duas empresas é aquela de
menor relevéincia no custo total, a laronidase. Trata-se de um monopdlio estrito desse mercado especifico.
Para o sistema de satde brasileiro, uma consequéncia da determinagéo judicial de compra em um mercado

monopolizado é a perda da capacidade plena de administrar os pregos de aquisigao.
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custos dos direitos, da reserva do financeiramente possivel, da separagio
dos poderes, da auséncia de discricionariedade e do financiamento
publico pelos contribuintes, procurou-se demonstrar ainda o desfalque
financeiro acarretado por decisdes judiciais em outras dreas de atuagdo
estatal, comprometendo servigos e a¢gdes publicas em face da finitude dos
recursos financeiros e patrimoniais de que dispde o Estado, assim como
a ocorréncia de efeitos outros ndo menos nefastos, como a imposigio ao
administrador publico de rearranjar as contas publicas, realizar a compra
dos firmacos em mercados altamente monopolizados e a limitagio
da capacidade da administragdo publica na imposi¢do dos precos de
aquisi¢fio de medicamentos.
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