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RESUMO

A literatura sobre judicializacdo da politica no Brasil concentra-se, sobretudo, no
estudo do Judiciario e das decisdes judiciais. O processo de implementagédo das decisdes e
seus efeitos diretos ou indiretos sobre a sociedade e 0 processo politico sdo praticamente
desconsiderados, como se a decisdo judicial, uma vez emitida pelo juiz, fosse a Gltima e a
mais importante palavra sobre a controvérsia. Este estado da arte das pesquisas sobre
judicializagdo no Brasil ndo impede que hipdteses e constatagdes ainda empiricamente
frgeis sejam retiradas deste cenario de incerteza. Este é o caso da ideia de impacto
orcamentario das decis@es judiciais, argumento formulado principalmente dentro do debate
sobre a judicializacdo de direitos sociais. Minha intencdo, nas proximas paginas, €
problematizar a hipdtese de que as decisdes judiciais causam distor¢cdes orgamentarias.
Pretendo demonstrar que a forma em que esta hipotese € comumente utilizada pela
literatura tem problemas de validade e consisténcia. Ndo se baseia em evidéncias empiricas
suficientes para assumir que existe uma relagdo privilegiada entre impacto or¢camentario e
judicializacdo de direitos sociais. Ademais, a mera condenacgdo do Estado a pagar, prover
servicos ou rever sua politica orcamentaria ndo necessariamente implica uma interferéncia
real, definitiva ou significativa sobre o orcamento. Decisdes judiciais precisam ser
implementadas para que surtam efeitos sobre o orgcamento publico. O cumprimento destas
decisbes esta nas mdos de outros atores que ndo juizes, sujeitos a outro conjunto de
incentivos e desincentivos, em um contexto em que a possibilidade de sancédo judicial por
ndo cumprimento € mais uma das variaveis que precisam ser ponderadas antes de decidir o
conteddo de sua acdo. A partir de uma revisdo bibliografica da literatura sobre impacto e
implementacdo de decisdes judiciais e da demarcagdo dos limites institucionais em que
agem os atores politicos responsaveis pela implementagdo de decisdes judiciais, analiso
trés casos, exemplos de como a administracdo publica e o legislativo responderam as
decisdes judiciais e como o impacto orcamentario destas estd necessariamente
condicionado a forma destas respostas: o caso da judicializacdo da saude no Brasil, 0
sistema de precatorios judiciais e o controle de constitucionalidade do Fundo de
Participacdo dos Estados.
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Vasconcelos, Natalia Pires. The Judiciary and the Public Budget. Comments on the budget
impact of judicial decisions. 167 pages, Master — Faculty of Law, University of Sao Paulo,
16th December 2014.

ABSTRACT

The literature of judicialization of politics in Brazil focuses mainly on the study of
the Judiciary and its decisions. The process of implementation and compliance of such
decisions, and its direct and indirect effects over society and the political process are
virtually unconsidered, as if the judge had the final and decisive word about the case. Such
a state of the art of judicialization research in Brazil does not prevent authors from
assuming as uncontested truths some empirically fragile considerations, one of which, the
argument about the budget impact of judicial decisions, especially when guaranteeing
social rights. On the next pages, I intend to show that such a literature does not work with
empirical evidences sufficiently strong to support the assumption that the judicialization of
social rights has more impact over the budget than the judicialization of other rights, such
as civil and political ones. Not only, the budget impact cannot be assessed only by the
analysis of judicial decisions. When the public administration is sentenced by the Judiciary
to provide services, pay bonds or review the rules that regulate the budget administration,
such decisions must be implemented by other actors, political ones, that are compelled by a
structure of incentives and disincentives in which judicial orders are only one of its
components. After assessing the current literature about impact and compliance of judicial
decisions, | analyze three examples that show how the process of implementation can
change and potentially reduce the budget impact of judicial decisions: the judicialization of
health in Brazil, the Brazilian system of judicially ordered government bonds
(“precatorios”) and the judicial review of the statute that regulate the State Participation
Fund (“Fundo de Participacdo dos Estados™).
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CaPiTULO |

INTRODUCAO

A literatura sobre judicializagdo da politica no Brasil concentra-se, sobretudo, no
estudo do Judiciario e das decisdes judiciais. Desde estudos que se voltam aos atores que
acessam o Judiciario como arena politica (TAYLOR, 2008; WERNECK VIANNA, et al.,
1999), a capacidade institucional das Cortes em decidir questdes tecnicamente complexas
ou moralmente controversas (VERISSIMO, 2006; WANG, 2009, 2013a), ou a
consideracdes sobre funcionamento do STF, condicionantes internos e externos de suas
decisdes (ARANTES, 1997; VERISSIMO, 2006, 2008; TAYLOR, 2008; BRINKS, 2011;
KAPISZEWSKI, 2011), quase sempre o debate sobre o tema assume uma posi¢ao
praticamente “monoinstitucional” (KOMESAR, 1994), tendo o Judiciario como o espaco
em que se passa e onde praticamente se encerra 0 processo de judicializacdo. O processo
de implementacéo das decisdes e seus efeitos diretos ou indiretos sobre a sociedade e 0
processo politico sdo praticamente desconsiderados (KAPISZEWSKI; TAYLOR, 2013),
como se a decisdo judicial, uma vez emitida pelo juiz, fosse a Gltima e a mais importante
palavra sobre a controvérsia (MENDES, 2011), contendo nela mesma os mecanismos que

a tornam eficaz.

Talvez porque a maior parte dos estudiosos sobre o tema é formada de juristas, o
que justificaria a especial atencdo dada ao Judiciario e as decisfes judiciais e a pouca
aproximacdo com o funcionamento de outros espacos e atores politicos, ou mesmo por ser
esta uma area de estudos empiricos relativamente recente no Brasil, fato é que a auséncia
de pesquisas que se voltam a implementacdo e aos efeitos das decisdes judiciais ndo €
constatacdo exclusiva deste trabalho (GLOPPEN, 2008; MAESTAD et al., 2010;
FERRAZ, 2011; OLIVEIRA; NORONHA, 2011; BRINKS; FORBATH, 2011,
KAPISZEWSKI; TAYLOR, 2013), tampouco confortavel a muitos pesquisadores, que tém
buscado de forma cada vez mais intensa a elaboragdo de estudos compreensivos sobre o
fendbmeno (GAURI; BRINKS, 2008; YAMIN; GLOPPEN, 2011; KAPISZEWSKI;
TAYLOR, 2013).

Este estado da arte das pesquisas sobre judicializagdo no Brasil ndo impede,
contudo, que hipdteses e constatacGes ainda empiricamente frageis sejam retiradas deste
cenario de incerteza por trabalhos doutrinarios e normativos que as repaginam como

argumentos claros e irrefutaveis. Este € o caso da ideia de impacto orcamentario das
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decisdes judiciais, argumento formulado principalmente dentro do debate sobre judiciario e
direitos sociais e que assume usualmente a seguinte forma: demandas judiciais que
discutem a efetivacdo de direitos sociais, se decididas contra o Estado, levam a

interferéncia do Judiciario sobre o orcamento publico.

Esta hipotese sobre a realidade é adotada por muitos trabalhos tanto para justificar
como para condenar a intervencdo judicial'. Como parte da critica a esta interferéncia, os
direitos sociais exigiriam para sua efetivacdo a formulacdo de politicas publicas compostas
de um conjunto de complexas escolhas, dentre elas a quantidade e a forma de alocacéo de
recursos or¢camentarios (LOPES, 2006, p. 236; VERISSIMO, 2006). O Judiciario, quando
revisa e substitui a escolha politica pela sua deciséo, tem alto potencial em desorganizar a
politica publica planejada e, do ponto de vista orcamentario, realocar recursos escassos de
uma escolha orcamentéria a outra de forma ineficiente e ilegitima (FERRAZ; VIEIRA,
2009; AMARAL; MELO, 2010; LOPES, 2006; SCAFF, 2010).

Por ser composto por juizes nao eleitos, o Judiciario ndo possuiria
representatividade democratica para gerenciar recursos publicos (TORRES, 1989, p. 44-
45; TORRES, 2008, p. 430; OLIVEIRA, 2006, p. 404; TIMM, 2010; SCAFF, 2010) e
tampouco deteria expertise para tanto, uma vez que 0s juizes seriam tomadores de decisdo
ndo especializados e tecnicamente pouco preparados para as dificeis e complexas decisfes
que estdo por tras da organizacdo orcamentaria do Estado. O Judiciario ndo seria 6rgédo
preparado institucionalmente para lidar com as necessidades inerentes de qualquer politica
publica, ndo s6 por ser incapaz de conhecer completamente as alternativas disponiveis a
cada alocacdo de recursos, por nao ter capacidade técnica suficiente para mensurar as
consequéncias da escolha por cada alternativa (SILVA, 2008; TIMM, 2010), como
também por ndo estar munido de atributos institucionais que o permitiriam acompanhar a
efetivacdo das decisdes alocativas tomadas e modifica-las caso necessario (LOPES, 2006,
p. 134-135). Todas estas caracteristicas seriam atributos da burocracia estatal, de tal forma
que ela estaria democratica e funcionalmente melhor equipada para decidir onde e como

gastar os recursos publicos, que seriam, por natureza, escassos.

! Importa destacar que me concentro aqui no uso do argumento sobre impacto orcamentario quando é
demonstrado como fato da realidade pela literatura que critica ou apoia a intervenc¢do judicial. Ndo me volto
aqui a andlise da argumentagdo judicial sobre impacto orcamentario, ou seja, ao uso judicial da ideia de
impacto potencial (e os problemas e consequéncias associados a ele) como mais um argumento das decisdes.
Neste caso a discussdo sobre a pertinéncia ou ndo de consideracfes consequencialistas, dentre as quais se
insere a ideia de impacto orgamentario, seria parte de um trabalho sobre teoria da argumentacéo judicial, o
que prescinde da constatacdo empirica desse impacto.
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Para o argumento em defesa da judicializacdo, fortalece-se a dimensao de direito
dos direitos sociais deixando-a sobrepor-se a sua dimensdo de politica publica. Os
problemas sociais persistentes relacionados a pobreza e desigualdade social demonstrariam
gue, como politicas, estes direitos tém sido promovidos de forma insuficiente pelo Estado
(WATANABE, 2013; GRINOVER, 2013; TORRES, 2008, SARLET, 2006;
BARCELLOS, 2010). A administracdo publica seria considerada assim inadimplente na
sua obrigacdo de erradicar a pobreza e garantir a todos os direitos sociais
constitucionalmente previstos, o que abriria espago para a atuagdo judicial legitima
(BARCELLOS, 2010). Uma vez que as escolhas politicas do Estado se mostram
insuficientes, também o sdo as suas escolhas alocativas, ou seja, 0 seu proprio
planejamento orcamentario para a efetivacdo destes direitos (MENDONCA, 2008). Este
planejamento, assim, pode ser revisto pelo juiz, que em Ultima analise esta priorizando a
promogdo de determinado direito social independentemente do custo deste direito
(TAVEIRA; TRAVASSOS, [s.d.]). Neste argumento, seria entdo dever constitucional do
Judiciario tornar direitos efetivos, sobretudo diante da inadimpléncia estatal e, assim, 0s
juizes extrairiam sua legitimidade desta obrigagdo. Mesmo ndo sendo eleitos, seu
compromisso com a promocéo de direitos Ihes autoriza a rever e corrigir decisdes politicas
que se desviem dos objetivos constitucionais, o que naturalmente Ihes autorizaria a rever
decisBes orcamentarias que destinem recursos insuficientes a promocéo de qualquer direito
fundamental (TAVEIRA; TRAVASSOQOS, [s.d.]; GRINOVER, 2013; WATANABE, 2013).

Além disso, a administracdo publica ndo se mostraria completamente capaz de
resolver o problema da efetivacdo de direitos sociais. Constata=se que a estrutura
governamental ndo estaria perfeitamente preparada tecnicamente para lidar com todos 0s
problemas associados a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas (sofreria de
problemas organizacionais associados a auséncia de informacao plena, inflexibilidade de
sua estrutura burocratica, etc.), 0 que se mostraria ainda mais claro diante da persisténcia
de problemas sociais relacionados a pobreza e a desigualdade social. O Judiciario, por
outro lado, ndo seria um Orgao tao incapaz institucionalmente de lidar com problemas de
natureza policéntrica (CHAYES, 1976; FISS, 1978; WANG, 2009, p. 37-38; KING, 2008).
Os juizes poderiam ndo apenas especializar-se, como valer-se de mecanismos
institucionais para aumentar o seu conhecimento sobre o problema (convocar audiéncias
publicas, valer-se de assessoria técnica, trazer outras partes afetadas a lide, etc.), reter
jurisdicdo sobre determinados casos e acompanhar a implementacdo de suas decisdes,
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rever julgamentos e adapta-los a novos problemas (GRINOVER, 2013; BARCELLOS,
2010; SCAFF, 2010; WANG, 2009, 37-38; BARROSO, 2007). A alegacéo de auséncia de
recursos publicos para a realizacdo de determinado direito poderia assim ser tecnicamente
avaliada pelo juiz, que pode exigir da administracdo publica o cumprimento de sua
obrigacdo e a obtencdo dos recursos publicos necessarios (FIGUEIREDO; SARLET, 2010,
p. 33-34) por diversos mecanismos diferentes: condenacdo em multa didria pelo
descumprimento da decisdo (astreintes), ameaca de prisdao do administrador publico que se
recusa a cumprir a decisdo, sequestro de recursos publicos necessarios ao pagamento da
obrigacdo, etc. (GRINOVER, 2013)2.

A partir desta reconstrucdo simples e caricata dos argumentos e do debate, 0
trabalho que desenvolvo nesta dissertacdo parte deste cenario para discutir e analisar a
ideia de impacto orgamentario das decisdes judiciais de um pouco de vista descritivo.
Minha intencdo, nas proximas péginas, é problematizar a hipotese de que as decisdes
judiciais causam distor¢fes orcamentarias. Ndo pretendo analisar a relevancia ou nao das
consideracBes sobre impacto or¢camentario para motivar uma determinada perspectiva
normativa sobre os limites da intervencdo judicial, ou seja, ndo tenho a pretensédo de

defender ou refutar qualquer das posi¢cGes do debate acima.

A hipotese que sera problematizada neste trabalho, que aqui chamarei de hipotese
do impacto orcamentario, pressupde de antemdo duas ideias: (1) a primeira relaciona
orcamento a direitos sociais, como se houvesse uma relagéo clara e privilegiada entre a
promocao de direitos sociais e a mobilizacdo de recursos publicos, algo que ndo ocorreria
ou ndo ocorreria na mesma medida quando se trata da efetivacdo de outros direitos como
civis e politicos; (2) a segunda presume que existe uma relacdo direta e imediata entre
Judiciario e orgamento, como se a condenacdo do Estado automaticamente se traduzisse

em interferéncia de juizes sobre a “bolsa”.

Esta primeira hipdtese é problematizada no capitulo 2 deste trabalho. A partir das
ideias de custos de direitos e escassez de recursos publicos, o argumento do impacto
orcamentario de decisGes judiciais em direitos sociais se apresenta normalmente de duas

formas. Sua primeira versao enfatiza os provaveis altos custos envolvidos com promoc¢éo

2 Como se pode verificar, ndo é apenas o argumento sobre 0 impacto orcamentario das decisdes judiciais que
é presumido pelas duas posi¢cBes normativas como constatacBes empiricamente verificadas. Outras ideias
associadas, sobretudo, a capacidade institucional das Cortes e da Administracdo Publica perpassam este
debate, ainda que também elas sofram do mesmo mal da primeira: escassa verificagdo empirica definitiva do
gue se assume nestas posi¢Bes como dados da realidade, se nos concentrarmos apenas no debate brasileiro.
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de direitos sociais, a partir de uma comparacdo (nem sempre explicita) entre custos de
direitos sociais e de outros direitos. Dessa comparacdo parte-se a uma argumentacdo
favoravel ou contréria a intervencao judicial na promocéo de direitos sociais, omitindo-se o

passo pouco logico entre estas duas ideias.

Pretendo demonstrar que este raciocinio tem problemas quanto a validade de suas
premissas e a sua propria consisténcia (BOODIN; ODDIE, 2010). Inicialmente afirmar que
direitos sociais custam mais que outros direitos € uma hipdtese que se elabora sobre uma
expectativa da realidade. Para coloca-la a prova, algo normalmente ndo realizado, €
necessario operacionalizar estes direitos em conceitos mensurdveis (KELLSTEDT,;
WHITTEN, 2009) o que exige identificar direitos com politicas publicas, tarefa pouco
simples. Ainda, para que tal hipotese seja considerada verdadeira (ou ndo falsa) é
necessario demonstrar que, em média, os direitos sociais identificados com politicas
sociais em geral recebem mais recursos publicos que os demais direitos (e suas respectivas
politicas)®, fato empirico que decorre de escolhas alocativas politico-ideolégicas de cada
Estado e sociedade e ndo de uma suposta diferenca estrutural destes direitos. Mesmo que
esta hipotese ndo seja rejeitada, dela ndo decorre que decisdes judiciais sobre um ou outro
tipo de direito custem mais aos cofres publicos. Neste caso também se observa outra
hipotese sobre a realidade que depende de comprovacdo empirica. Testa-la exige
operacionalizar os conceitos de direitos sociais e demais direitos em cada decisdo e medir
comparativamente seus provaveis custos. E mesmo que ndo rejeitada esta hipotese,
também é necessario testar e verificar a possivel associacdo entre os custos dos direitos (e
suas politicas) com os custos destas decisdes judiciais para verificar se existe alguma
relacdo de causalidade, ou seja, demonstrar que as decisdes judiciais sobre direitos sociais
custam mais porque em média tais direitos e suas respectivas politicas recebem mais

recursos do Estado.

A segunda forma desse argumento enfatiza a ideia de escassez de recursos e trata
do impacto orcamentario de decis@es judiciais sobre direitos sociais de forma destacada de
qualquer comparagdo com 0s custos de outros tipos direitos e decisdes. A ideia de impacto,
neste raciocinio, ndo estaria relacionada aos custos absolutos das decisdes, mas aos
problemas de justica distributiva associados com a atuacdo judicial. Neste caso a palavra

da vez é “custo de oportunidade”. Considerando que os recursos publicos a determinado

% Ademais, a quantidade de recursos provavelmente ndo seria explicada apenas pela natureza dos direitos (e
respectivas politicas). Outras varidveis explicativas deveriam ser controladas, como partidos politicos,
exigéncias formais e legais, quantidade de pessoas atingidas pelas politicas, etc.
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direito social sdo escassos, sua alocacdo segue principios distributivos eleitos pela politica
publica que o promove. Esta politica, elaborada por gestores e legisladores, possui
credenciais técnicas e democraticas ameacadas pela interferéncia judicial ad hoc e
ineficiente, que potencialmente favorece os ndo preteridos pela distribuicdo de bens sociais
primarios. A interferéncia judicial levaria, assim, a um alto custo de oportunidade, na
medida em que desloca recursos dos fins eleitos por esta politica eficiente e democrética a

fins ndo planejados e potencialmente injustos.

Esta forma mais refinada do argumento de impacto orgamentério, no entanto, ndo
precisa necessariamente aliar-se apenas a discussdo sobre a judicializacdo de direitos
sociais e pode ser estendida também a outros tipos de direitos e politicas. Nao sofre, no
entanto, dos mesmos problemas de validade da primeira, uma vez que se fundamenta em
evidéncias observadas em trabalhos empiricos, sobretudo entre os estudos de judicializa¢do
da salde. Estas pesquisas, contudo, encontram dificuldades em determinar e mensurar este
impacto e, principalmente, o custo de oportunidade das decisdes judiciais. Como se vera a
seguir, a auséncia de dados detalhados sobre a origem e destino dos recursos or¢camentarios
e a recusa de gestores em pronunciarem-se sobre o assunto s@o alguns dos fatores que
reduzem a capacidade explicativa dos dados até agora obtidos. Outro problema presente na
maior parte desta literatura é a prdpria escassez de trabalhos que estudam os atores

responsaveis pela implementacdo das decisdes judiciais.

Decisdes judiciais que condenam o Estado, para que detenham impacto
orcamentario, precisam obrigar o poder publico a uma destas providéncias: pagar quantia
certa, dar coisa certa, prestar algum tipo de servico, ou ainda rever a forma de organizar e
dividir recursos, ou seja, mudar as regras do processo or¢camentario (como nos casos de
controle de constitucionalidade de leis orcamentarias e normas de direito financeiro). A
mera condenacdo do Estado a pagar ou rever sua politica orcamentéria, contudo, nao
necessariamente implica uma interferéncia real, definitiva ou significativa sobre o
orcamento. Como enunciado acima, as pesquisas empiricas em sua maior parte sofrem de
um problema de ponto de vista ao concentrarem-se especialmente na analise do Judiciario
e das decisdes judiciais. Ao ndo estudarem como os atores responsaveis por dar eficacia as
decisbes judiciais se comportam, presumem tacitamente que estas sdo cumpridas e
praticamente auto-implementaveis, como consequéncia légica de um cenario em que a
completa independéncia judicial garante que suas decisdes sejam respeitadas e cumpridas
(HELMKE; STATON, 2008).
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Ainda que se possa pressupor que o Judiciario brasileiro possui significativa
independéncia em relacdo as demais esferas de governo, o que permitiria a juizes decidir
de forma sincera, sem temor gque seu comportamento seja sancionado pelos demais atores
politicos (HELMKE; RIOS-FIGUEROA, 2008; BRINKS, 2008), dessa independéncia nio
decorre que suas decisdes serdo sempre implementadas nem que surtirdo o efeito desejado.
Isso porque, uma vez editadas, 0 cumprimento destas decisdes passa as maos de outros
atores, sujeitos a outro conjunto de incentivos e desincentivos, em um contexto em que a
possibilidade de sancdo judicial pelo ndo cumprimento é mais uma das variaveis que
precisam ponderar antes de decidir o conteddo de sua acdo. Estes atores podem se
comportar de diferentes maneiras, mas sua acdo dependerd do célculo que realizam de
custos e incentivos (CANON, 2003) para definir se cumprirdo ou ndo a decisao judicial e

de que forma o faréo.

No Brasil, a gravidade das san¢es judiciais ao comportamento inadimplente sugere
que a balanca tende a pesar sempre a favor do cumprimento da deciséo judicial. Mas esta €
uma hipotese, nunca mensurada de forma sistematica, e que por isso precisa ser testada. De
outro lado, decidir por cumprir a deciséo sob temor da sangcdo nada nos diz a respeito da
forma como estes atores decidem cumprir e, principalmente, dos efeitos destas decisdes
sobre os demais aspectos de sua agenda. Isso quer dizer que, ainda que sempre decidam
cumprir, o impacto destas decisfes ndo pode ser presumido, pois a forma que escolhem
para dar efeito a determinacdo judicial pode ser tal que reduz o impacto indesejado dessa
decisdo sobre a politica que conduzem. Nesse sentido, um estudo que pretenda avaliar o
impacto orcamentario de qualquer decisdo judicial precisa necessariamente se voltar aos
momentos posteriores a sentenca e apreender 0 que ocorre uma vez que o Estado é

condenado judicialmente.

Com estas ideias em mente, no capitulo 3 desenvolvo uma revisdo bibliogréfica de
trabalhos que propdem maneiras de estudo empirico do impacto de decisbes judiciais,
inserindo gestores e atores politicos nesta analise. Como se observara, a maior parte da
bibliografia pesquisada e analisada é de origem anglo-saxd. Este fato se da em razdo da
relativa longa tradi¢do, sobretudo nos Estados Unidos, de estudos que consideram seus
juizes e Judiciario como atores politicos, 0 que traz as decisfes judiciais ao ambito de
analise tanto de juristas como de cientistas politicos e socidlogos empenhados em
compreender seus efeitos sobre a realidade e o funcionamento das demais instituigoes.
Como se verd também, alguns trabalhos que estudam o Judiciario em paises latino-
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americanos e, especificamente, no Brasil ja se lancam nesta tarefa de entender o processo
de judicializacdo da politica desta forma mais compreensiva, sobretudo trabalhos sobre a
judicializacdo da politica de saude, ambito do tema da judicializacdo da politica no Brasil
que, se ndo o mais avangado, € ao menos o com producdo cientifica de maior volume,

envolvendo pesquisadores de diferentes areas.

A partir desta revisdo bibliografica, no capitulo 4 demarco minimamente o espaco
institucional em que agem os atores politicos responsaveis pela implementacao de decisbes
judiciais, estruturado sobre (i) as normas que exigem o cumprimento destas sentencas, (ii)
as sancOes que pretendem garantir compliance e (iii) as exigéncias de planejamento e
execucdo orcamentaria previstas em lei. Estas normas juridicas, que existem para garantir o
cumprimento de sentencas, constroem institucionalmente o contexto em que juizes,
legisladores e administradores operam. No entanto, ndo determinam necessariamente 0S
resultados da interagdo entre estes atores (HELMKE; RIOS-FIGUEROA, 2011).
Instituicbes com frequéncia produzem efeitos ambiguos ou competitivos (HELMKE;
RIOS-FIGUEROA, 2011), ou seja, ndo determinam de antem&o os efeitos das decisdes
judiciais. Como a maior parte das pesquisas empiricas se furta em analisar o que ocorre
depois da decisdo, presume-se que estas instituicbes detém pleno vigor e conduzem aos
resultados esperados judicialmente. Como consequéncia, também presumem o impacto
destas decisdes sobre o orcamento publico. Ndo € meu intuito medir de forma
generalizavel o peso destas instituicGes sobre os resultados da judicializacdo. Através de
trés exemplos, minha intencdo € problematizar como, ainda que circunscritos por fortes
incentivos institucionais para cumprir a decisdo judicial, as agéncias e setores estatais
condenados assimilam a decisdo dentro de um ambito de autonomia que lhes permite
reduzir seu impacto provavel sobre o orgcamento publico ou ainda, em algumas situacGes

inclusive reverté-lo.

A analise dos trés casos, a partir do capitulo 5, traz exemplos de como a
administracdo pablica e o Legislativo responderam as decisfes judiciais € como o0 impacto
orcamentario destas estd necessariamente condicionado a forma destas respostas. Nos dois
primeiros casos, salde e precatérios, analiso quais os incentivos e desincentivos que a
administracdo publica enfrenta para cumprir estas decisdes e como ela tem encontrado

caminhos para contornar ou amenizar seus efeitos sobre o orcamento.

No caso da salde, mecanismos de prevencdo e remediacdo sdo postos em prética

por gestores para reduzir 0 peso que o0 cumprimento destas sentencas assume sobre o
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orcamento publico. Através de uma extensa revisao bibliografica dos trabalhos empiricos
sobre a judicializacdo da politica publica de medicamentos, pretendo demonstrar como a
maior parte deles, ao concentrarem-se apenas nas decisdes judiciais, razGes e atores que
acionam o Judiciario e argumentos de juizes, encerra sua analise antes mesmo que se possa
avaliar se o impacto destas decisdes é significativo. Sem analisar o grau e a forma de
compliance das decisdes judiciais pela administracdo publica e ao apenas apoiarem-se em
referéncias aneddticas sobre quanto custam as decisdes a politica de medicamentos, estes
trabalhos podem por vezes superestimar o real impacto destas decisdes sobre o0 orcamento
e subestimar a capacidade de resposta e adaptacdo organizacional que a administragdo

publica possui para enfrentar as sentencas judiciais.

No caso da politica de precatorios, o pequeno numero de trabalhos empiricos
dificulta a tarefa de pesquisa. Os trabalhos juridicos (AFONSO DA SILVA, 2012;
OLIVEIRA, 2006; BARROS, 2008; HARADA, 2012; DANTAS, 2010; HARADA, 2007;
FLORENZANO, 2005; SILVA, 2000; FRANCIULLI NETO, 2000) contentam-se em
descrever seu arcabougo normativo e tracar juizos avaliativos sobre a correcdo ou ndo da
politica, sempre se posicionando dentro do debate que opbe o “direito adquirido” dos
vencedores do processo judicial e as possibilidades financeiras do Estado. A prépria
politica de precatorios, contudo, € uma das formas que o Estado criou para administrar o
cumprimento de sentencas judiciais e tornar a gestdo de sua divida pablica viavel, ainda
que grande numero de Estados e Municipios enfrente problemas com a quitagdo regular
destes débitos. Como é impossivel prevenir o grande numero de condenac@es judiciais,
uma vez que estas dizem respeito a diferentes temas e problemas (diferentemente do caso
de saude acima), as respostas dadas pela administracdo publica em parceria com 0s 0rgaos
administrativos da Justica tem se restringido a remediar o possivel impacto destas
condenacges sobre o orgamento e organizar a quitacdo de débitos atrasados.

O ultimo caso que compde esta analise ndo se volta a interface das decisdes
judiciais com administracdo publica, mas desta vez com o Legislativo, este compelido pelo
Judiciério a rever as regras do jogo orgamentério. Diferentemente dos dois primeiros casos,
estas sentencas ndo condenam o Estado a despesas diretas, mas obrigam-no a rever como
distribui e gasta os recursos como um todo. Em principio, os incentivos a acdo de atores
politicos sdo diversos no caso de controle de constitucionalidade. Quando uma
determinada norma € retirada do ordenamento, o Legislativo, diferentemente da
administracdo publica, ndo € obrigado a nenhuma prestacdo e ndo esta sujeito a san¢des
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legais que o compelem a corrigir a inconstitucionalidade da norma anterior. Pode

simplesmente ndo legislar e esta pode nem ser uma atividade esperada dele pela decisao.

O caso do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), contudo, assim como a maior
parte das normas de direito financeiro, exige alguma resposta ou atitude do Legislativo que
ndo a simples inércia. Como todas as acGes que regem o planejamento e execucdo do
orcamento precisam de algum amparo legal, se este se torna inexistente, estas acoes
passam a ser juridicamente impossiveis. Uma vez que a arrecadacao, distribuicdo, repasses
e gastos orcamentarios sdo agdes rotineiras e necessarias ao funcionamento do Estado, 0s
incentivos sdo muito altos para que exista alguma resposta legislativa ao menos para
manter a situacdo de legalidade do status quo. Esta resposta, contudo, ndo se apresenta
necessariamente nos termos e formas dados pela deciséo judicial. O caso do FPE é bastante
ilustrativo deste fato. Como se observard a seguir, a decisdo que declarava a
inconstitucionalidade da lei que previa o Fundo de Participacdo dos Estados, mais do que
retirar a norma do ordenamento, exigia que outra norma fosse editada nas formas e termos
da decisdo do STF. O Legislativo, apesar de compelido a atender a decisdo judicial sob o
risco de ver legalmente inexistente o FPE, apenas o fez no tempo e com o conteddo
determinado por seu proprio processo politico, desrespeitando as exigéncias da Corte. O
estudo desta decisdo e seu processo de implementacdo ndo ilustra propriamente o impacto
orcamentario direto das decisdes judiciais, uma vez que 0s custos em casos de controle de
constitucionalidade sdo menos ponderaveis. No entanto, se ampliarmos a ideia de impacto
orcamentario para considerar ndo s6 custos, mas também alteracGes sobre o préprio
processo de tomada de decisdo sobre a alocacdo de recursos, este € um tipo de caso

relevante.

No capitulo final, resumo as principais observagdes e conclusdes obtidas ao longo

da pesquisa.
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CAPITULO 2

DIREITOS SOCIAIS, CUSTOS DE DIREITOS E DECISOES JUDICIAIS

O argumento juridico pela diferenca de custos em relagdo a diferentes tipos de
direito sustenta-se normalmente sobre uma alegada diferenca intrinseca a direitos negativos
e positivos. Presume-se que, para os direitos do primeiro caso, isto &, as liberdades publicas
(que incluem tanto direitos individuais quanto politicos*), o Estado deveria abster-se de
qualquer interferéncia sobre o ambito de autonomia individual dentro do qual estas
liberdades podem ser exercidas. A eficacia destes direitos decorreria de sua propria
natureza e sua efetividade dependeria apenas do individuo e da auséncia de Estado. Se
ausente o Estado, também desnecessarios os recursos publicos. De outro lado, os direitos
econdmicos, sociais e culturais demandariam prestacdes estatais. Ndo haveria direito a
salde sem hospitais nem direito a educacdo sem escolas, do que decorre que direito sociais
ndo possuem eficacia plena, mas dependem da promocdo de politicas publicas e, portanto,
da arrecadacdo e do emprego de recursos or¢camentarios.

Ao problematizar este argumento, Virgilio Afonso da Silva (2009) demonstra como
todos os direitos dependem de algum tipo de acdo estatal para que se produzam seus
efeitos®. A limitacio da eficacia tanto de liberdades publicas quanto de direitos sociais é
externa a estes direitos e depende de opcdes politico-ideoldgicas que se conformam em
prestacdes estatais. Em ultima analise todos os direitos indistintamente possuem eficacia
limitada (SILVA, 2009, p. 232). Ainda que se espere, por exemplo, que as liberdades
publicas no geral demandem abstencdes do Estado, esta abstencdo € apenas uma das

* Adoto aqui a divisdo de direitos em trés esferas de cidadania elaborada por Marshall (1967), em que os
direitos civis comp8em parte do aspecto civil da cidadania, englobando principalmente os direitos a liberdade
individual, liberdade de expressdo, liberdade religiosa e o direito de propriedade; os direitos politicos como
parte do aspecto politico da cidadania, garantindo o direito de participacdo no exercicio do poder politico; e
os direitos econdmicos, sociais e culturais como parte do d&mbito social da cidadania, englobando direitos a
condicBes minimas de bem-estar para uma vida digna, de acordo com os padrdes sociais prevalecentes
(BARAK-EREZ; GROSS, 2007). Para uma discussdo sobre como estas dimens@es de direitos e cidadania
foram construidas historicamente no Brasil, ver Carvalho (2012). Agrupo as duas primeiras dimensfes dentro
da ideia de liberdades publicas. Também me refiro por diversas vezes aos “direitos sociais” como sindnimo
de direitos econdmicos, sociais e culturais.
> Esta diferenca entre direitos positivos e negativos, que se traduziria na diferenca eminente entre direitos
sociais, politicos e civis, além de servir a delegar direitos sociais a um espago menor no discurso de direitos
humanos (BARAK-EREZ; GROSS, 2007; COURTIS; ABRAMOVICH, 2002), esta fundamentada em um
desacordo substantivo sobre o espago que 0 acesso e a distribuicdo de recursos publicos ocupa no préprio
discurso de direitos. Nas palavras de Barak-Erez e Gross (2007, p. 7): “Assim podemos ver como delimitar
uma linha artificial entre direitos resulta em mais que relegar os direitos sociais as margens do discurso de
direitos humanos. Na verdade, também nega a presenca de qualquer dimensdo distributiva na aplicacdo dos
assim denominados direitos civis. Ao afirmar que direitos sociais sdo os Unicos a envolver questdes de
recursos, implicitamente se propaga a mensagem que questdes de acesso e distribuicdo nédo sdo relevantes a
direitos civis.” (tradugdo da autora). No mesmo sentido, Afonso da Silva (2009, p. 235-236).
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dimensbes que tornam estes direitos efetivos. Sua regulamentacdo e a promocao de
condi¢gdes materiais que permitam seu exercicio e garantia (como a manutencdo de 6rgéos
judiciais, policias, meios de transporte, etc.) compdem uma segunda dimensdo que

demanda ag#o estatal e, portanto, exige recursos publicos®.

A ideia de que todos os direitos custam ao Estado ndo é de todo nova. Ao menos
desde o trabalho de Stephen Holmes e Cass R. Sunstein (1999)7, esta é uma frase
reiteradamente resgatada pelo debate tedrico sobre a judicializacdo de direitos sociais
(TORRES, 1989, 2008; AMARAL, 2001; COURTIS; ABROMOVICH, 2002; SIMON;
SABEL, 2004; SARLET, 2006; BARAK-EREZ; GROSS, 2007; MICHELMAN, 2007;
BAXI, 2007; BARROSO, 2007; SARLET; FIGUEIREDO, 2010). Ao assumir logicamente
que qualquer direito depende ao menos da existéncia do Estado para que seja garantido
(HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 14-15), desta “verdade dbvia” decorre que direitos
custam dinheiro, ndo podem ser garantidos sem recursos publicos, constatagdo que atinge
tanto os “novos” direitos econdmicos, sociais e culturais como as antigas liberdades

publicas.

Afirmar que todos os direitos exigem prestacOes estatais e, portanto, custam, ndo
implica, contudo, dizer que sdo custosos da mesma forma. Para Virgilio Afonso da Silva
(2009), direitos sociais em geral possuem menor efetividade que liberdades publicas,
sobretudo, porque os “requisitos faticos, institucionais e legais” (SILVA, 2009, p. 241) que
permitem viabiliz&-los ndo existiriam ou precisariam ser criados. Ademais, a criacdo desta
estrutura seria “pura e simplesmente, mais cara” (SILVA, 2009, p. 241), ja que direitos
sociais exigiriam mais que “protecdo, organizacfes, procedimentos”, como no caso das
liberdades publicas, mas um “algo a mais”, uma “prestacdo estatal exclusiva que sé é
aproveitada para a sua realizacdo, mas ndo na realizagdo de outros” direitos (SILVA, 2009,
p. 241). Como exemplifica o autor, a compra de ambuléncias e a constru¢do de hospitais
apenas serviria a promocao do direito a saude, enquanto, por outro lado, a manutencao de
uma estrutura judicidria ou de um corpo policial serve tanto a protecdo das liberdades
publicas quanto & garantia de direitos sociais. Neste sentido, por exigirem em geral mais
prestacdes positivas e especificas do Estado, os direitos sociais seriam a principio mais

® E seguindo este raciocinio, direitos civis, politicos e sociais teriam todos em maior ou menos medida
formas positivas ou negativas de protecdo. Nesse sentido, Afonso da Silva (2009); Barak-Erez e Gross
(2007); Michelman (2007); Baxi (2007); Courtis e Abromovich (2002).
" E mesmo antes. Ver, por exemplo, Michelman (1979) e Michelman (1969).
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caros que as liberdades publicas, mesmo aceitando-se que todos eles custam aos cofres

publicos por dependerem de alguma atuacéo estatal (LOPES, 2010).

Da afirmacdo de que direitos sociais custam mais ao Estado, extrai-se ainda outra:
que sua judicializacdo deteria um impacto maior sobre o orgamento pubico. Ao alto custo
envolvido com a prestacdo de direitos sociais estaria associado o0 alto custo de sua
judicializacdo. Ou seja, se direitos sociais custam mais ao Estado que liberdades publicas
porque, em geral, exigem dele prestacdes, decisbes judiciais que condenem o Estado a
efetivar direitos sociais logicamente também exigiriam dele prestacfes e, portanto,
custariam mais que decisdes sobre liberdades publicas. Por esta perspectiva, portanto, para
efetivar direitos sociais o Judiciario demandaria do Estado que entregasse coisas, prestasse
servigos, elaborasse politicas e todas estas decisdes seriam potencialmente mais caras que
as ordens de ndo fazer associadas a garantia judicial de liberdades publicas. Argumenta
Daniel Wang (2013) que, se todas as decisdes judiciais possuem custos, decisfes que
envolvem direitos sociais, em geral, teriam um custo extra, marginal, enquanto decisdes

sobre direitos civis e politicos teriam este custo marginal pequeno ou proximo de zero.

Outra forma de pensar os custos de decisdes judiciais em direitos sociais esta
associada a ideia de “custo de oportunidade”. Para este argumento, custar mais ou menos
ndo € em si um problema, pois o impacto ndo se da apenas pelos altos valores envolvidos,
mas pelas questBes de justica distributiva associadas a alocacdo de recursos escassos
(SILVA; TERRAZAS, 2011; FERRAZ; VIEIRA, 2009; WANG, 2009, p. 12-13). Segundo
este raciocinio, a judicializacdo de direitos sociais “custa” mais porque evidencia de forma
mais eminente o problema da escassez e da necessidade de distribuir entre escolhas
tragicas (BOBBIT; CALABRESI, 1978). Direitos sociais, porque mais diretamente
associados a politicas publicas que outros direitos, exigiriam do Estado prestacdes
organizadas sobre um conjunto de recursos que sdo sempre escassos, sendo absolutamente
(diante da falta completa de recursos), ao menos em termos relativos, uma vez que todas as
politicas competem entre si por parte dos recursos disponiveis ao Estado®, obrigado a
distribuir, priorizando tragicamente uma area em detrimento da outra (WANG, 2009;
FERRAZ; VIEIRA, 2009). Esta limitagcdo geral de recursos orcamentarios exige que eles

® Octavio Ferraz e Fabiola Vieira (2009, p. 4) sumarizam bem o argumento da escassez, voltando-se
especificamente para o problema no caso do direito e das politicas de saide: “Ainda que soubéssemos
exatamente quais politicas sdo eficazes para garantir 0 mais alto grau de salde possivel a toda a populacéo,
seria impossivel implementar todas essas politicas. 1sso porque, enquanto as necessidades de salde sdo
praticamente infinitas, 0s recursos para atendé-las ndo o sdo, e a salde, apesar de ser um bem fundamental e
de especial importancia, ndo é o Gnico bem que uma sociedade tem interesse em usufruir”.
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sejam alocados de acordo com algum critério de justica distributiva que considere todos 0s
cidadaos, seus interesses e necessidades. O espaco politico seria 0 espaco privilegiado para
tanto (BARAK-EREZ; GROSS, 2007), ja que estruturado para recepcionar todos 0s
ambitos da sociedade e dotado de burocracias altamente especializadas, capazes de
transformar a vontade geral em politicas eficientes (WANG, 2009, p. 13; LOPES, 2006).

Decisfes judiciais, ao contrario, teriam o conddo ndo so de fazer o Estado gastar
mais que o previsto, mas de forma potencialmente injusta, desestruturando politicas
publicas elaboradas para promover eficientemente tais direitos sociais de acordo com o
critério de justica escolhido. Isto se daria, entre outros motivos, principalmente porque as
decis@es judiciais ndo contemplam todos interessados e todas as necessidades igualmente,
uma vez que se debrucam apenas sobre o caso concreto e consideram apenas 0S
argumentos das partes em juizo; e juizes ndo detém capacidade institucional para elaborar
decisGes tecnicamente consistentes ou gerir o processo de implementagédo destas sentencas,
uma vez que ndo sdo treinados a compreender e operar dentro do ambito especializado e
técnico das politicas que efetivam direitos sociais, tampouco preparados para lidar com
questdes distributivas (LOPES, 2006; FULLER, 1978). Decisbes judiciais, assim,
importariam na realocacdo de recursos orgamentarios de meios eficientes e prioridades
escolhidas por toda a sociedade como justas para meios ineficientes e interesses

particulares.

A partir desta reconstrucdo simples (e até grosseira) dos principais argumentos do
debate, pretendo problematizar os dois principais pontos do primeiro raciocinio, que se
sustenta sobre as ideias (a) de que direitos sociais custam mais que liberdades publicas; (b)
e, por isso, que a judicializacdo de tais direitos importa em um impacto orcamentario maior
que decisBes judiciais sobre direitos politicos e civis. Por fim, me volto ao (c) segundo
raciocinio, que relaciona impacto or¢camentério a custo de oportunidade, e discuto como,
mesmo sendo esta a melhor forma do argumento, além de ndo estar necessariamente
adstrita a direitos sociais, atualmente seus estudos empiricos encontram problemas para
determiné-lo com alguma precisdo. Uma das principais razdes, dentre outros fatores, esta
especialmente na excessiva concentracdo destes estudos sobre decisdes judiciais

exclusivamente, ignorando o processo de implementacao.
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2.1. Custos de direitos sociais e liberdades publicas: um problema empirico

Apesar de teoricamente plausivel a premissa de que direitos sociais custam mais
que liberdades publicas, sua validade depende da comprovacao de que esta hipotese, uma
afirmacdo de natureza necessariamente empirica, se constate na realidade®. Espera-se
teoricamente que a efetivacdo estatal de direitos sociais seja mais cara porque, como
afirmado acima, ela em geral demandaria uma prestacao estatal especifica, que se vale de
mecanismos publicos que precisam ser criados e serviriam apenas a efetivacdo daquele

direito.

O teste desta hipotese, contudo, exigiria operacionalizar os conceitos de direitos
sociais e liberdades publicas a fim de identificar, entre as diferentes fungdes politicas do
Estado, aquelas que poderiam compor os primeiros ou as Ultimas. Ou seja, em primeiro
lugar seria preciso adotar uma determinada teoria sobre direitos fundamentais que 0s
defina. A partir dela seria necesséario relacionar tais conceitos de direitos com suas
manifestacdes na realidade, operacionalizando estas definicdes em situacdes mensuraveis
no mundo (KELLSTEDT; WHITTEN, 2009), para assim comparar quais direitos

operacionalizados recebem em média mais ou menos recursos publicos.

Como apontado acima, o discurso que discute custos de direitos e compara nesses

termos direitos sociais aos demais direitos normalmente tem pretensdo de validade

° Sem entrar em maiores detalhes, assumo aqui apenas a forma empirica do argumento sobre custos de
direitos. A discussdo sobre custos de direitos pode ter uma dimensdo completamente teérico-normativa. Uma
determinada teoria de direitos que os conceitue pode assumir que possuam um ndcleo essencial cujo respeito
e garantia exige determinadas a¢des do Estado, e estas podem ser, nesta teoria, maiores e mais custosas (em
tese) para a efetivagdo de determinados direitos e ndo para outros. A ideia de custos de direitos tem também
uma dimensdo empirica, a que me refiro neste trabalho, associada aos custos realmente envolvidos com
determinadas politicas publicas que entendemos garantir determinados direitos.
Por exemplo: em uma dimensdo estritamente tedrico-normativa, posso ter um conceito de direito a sadde que
exija para sua efetivacdo uma politica universal de concessdo ampla de bens de satde. Dentro desta minha
definigdo, esta politica de salde sempre serd custosa, uma vez que somente reconhecerei que o direito a
salde esta sendo garantido quando esta politica for de fato efetivada em toda a sua magnitude. Posso, a partir
deste meu conceito de direito a salde, avaliar a realidade e considera-la injusta. A realidade em si, por outro
lado, ndo é causada pelo meu conceito de direito a salde. Isso quer dizer que 0 maior ou menor
financiamento da salde ndo ocorre porque meu conceito de direito a salde exige da realidade que este seja
efetivado por meio de uma politica ampla e universal. As explica¢Bes ndo se confundem com minha no¢éo do
que € justo. Os maiores custos da politica de salide podem ser explicados por uma percepcdo das classes
politicas de que esta deve ser ampla e universal, mas também por outras causas concorrentes, como a
disponibilidade de recursos, a presenga de outras prioridades associadas a outros direitos e politicas,
interesses partidarios, ideoldgicos, etc., cujo embate e discussdo no processo politico gera o resultado por
maior ou menor financiamento. Minha impresséo da discussdo sobre custos de direitos, contudo, é que estas
duas dimensdes se confundem no debate tedrico. As teorias de direitos fundamentais, porque definem direitos
sociais como direitos prestacionais, assumem que é por esta razdo que eles tendem a custar mais na realidade,
confundindo os dois planos - normativo e descritivo. E nesta confusio, e nesta ma-apropriagdo do empirico
por estas teorias, que meu argumento se insere. N&o estou, contudo, reduzindo a discussdo sobre custos a sua
dimensao apenas empirica. Devo esta reflexdo e comentarios desta nota de rodapé a Rafael Bellem de Lima.
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independentemente do pais ou do momento historico observado. Ou seja, a hipotese, para
sua verificacdo, teria que valer em média para a maior parte dos paises do mundo e desde
que a linguagem de direitos sociais passou a fazer parte do pensamento juridico e politico

internacional, ou seja, a0s menos para os Gltimos 60 anos™.

N&o € o intuito desta dissertacdo realizar este trabalho empirico de teste de hipotese.
No entanto, esta € tarefa normalmente ndo enfrentada pelos trabalhos que presumem a
validade desta hipotese, que normalmente a entendem como premissa clara e 6bvia, sem
desenvolver qualquer esforco empirico (proprio ou com base em dados levantados por
outros trabalhos) que permita preconizar sua validade.

Este esforco, por outro lado, ndo s6 ndo parece ser tarefa simples como, mesmo que
realizavel, poderia conduzir a conclusdes bastante distintas daquelas que a hipdGtese
preconiza. Em primeiro lugar, a conversdo do conceito de determinado direito em politica
publica, cujos aportes financeiros podem ser mensuraveis, depende tanto da teoria sobre
direitos fundamentais adotada e com a qual definem-se direitos e sua relagdo com o
Estado, como da interpretacdo, através desta teoria, das escolhas ja efetivadas pelas
comunidades politicas. Esta é uma atividade teorica e abstrata que confunde normativo e
descritivo e dentro da qual competem diferentes teorias e formas de definir direitos e
politicas. A tarefa de definir e operacionalizar conceitos, além de ardua, ndo s6 ndo garante

resultados no teste de hipdtese como pouco tem a dizer sobre causalidade.

Em primeiro lugar, ndo existem trabalhos que de fato realizem a empreitada de
testar empiricamente a hipétese de que direitos sociais custam mais que outros direitos, o
que permite supor que qualquer resultado é possivel. Ou seja, ao longo dos ultimos 60
anos, direitos sociais podem ter recebido em média mais recursos que demais direitos ou o
contrério, direitos civis e politicos podem ter sido mais custosos aos Estados. Ademais,
qualquer uma destas conclusfes nada tem a dizer sobre suas causas. Caso, por exemplo,
constatdssemos que direitos sociais realmente foram o0s que mais receberam recursos
orcamentarios, 0 maximo que poderiamos supor é que em média, em todo o periodo,
apesar dos diferentes contextos sociais e econdémicos, existiu uma ou mais causas que
levaram Estados a despender mais recursos com direitos sociais e suas respectivas

politicas. As causas para estes gastos podem ser conjunturais, institucionais, ou até

10 Assumo como marco a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, de 1948. Este periodo ainda poderia
ser maior, se incluidos todos os documentos e momentos historicos que marcaram o pensamento socialista e
comunista dos séculos XV e XIX.

25



culturais. Podem inclusive estar relacionadas com a forma como o teorico definiu a relagédo
entre direitos e politicas, mas ndo ha como supor de antemdo que qualquer destas

explicacOes possa ser pressuposta.

Virgilio Afonso da Silva (2009), por exemplo, atribui duas provaveis causas
institucionais a estes custos. Estes direitos dependeriam de estruturas especificas que ainda
ndo foram completamente criadas e, se criadas, serviriam apenas a prestacdo daquele
direito. Apesar de plausiveis, estas possiveis causas institucionais precisam ser testadas na
realidade, bem como seu poder explicativo, comparado com o de outros fatores
(socioecondmicos, culturais, etc.). Como o autor ndo realiza esta empreitada (nem tem esta
intencdo), estas explicacbes sdo, como a propria hipdtese, apenas suposi¢cdes provisorias
sobre a realidade, o que torna até temerario construir raciocinios normativos e

recomendacgdes sobre como proteger e garantir tais direitos.

2.2. Custos da judicializacao de direitos sociais e liberdades fundamentais: também

uma questdo empirica

Da constatacdo empirica de que direitos sociais tém custado mais aos Estados que
liberdades publicas ndo decorre necessariamente que esta relacdo se replique no caso de
decis@es judiciais sobre direitos sociais. Afirmar que a judicializacdo de direitos sociais
custa mais € também uma constatacdo empirica que exige verificacdo e ndo decorre
logicamente da premissa de que direitos sociais custam mais, mesmo que esta premissa
seja considerada valida. Uma politica de salde pode ser muito cara e este fato ndo implica
que a judicializacdo desta politica sera também custosa, tampouco que serd mais custosa

que a judicializacdo de outros direitos.

Principalmente em estudos sobre a judicializacdo da satde, como se vera abaixo, €
muito comum verificar referéncias anedéticas aos altos custos associados aos gastos com a
concessdo judicial de medicamentos. Sem analisar por enquanto 0s aspectos de justica
distributiva, afirmar que a administracdo publica gastou muito dinheiro com o
cumprimento de decisdes judiciais em salde nada diz sobre a natureza especifica da
judicializacdo de direitos sociais em comparagdo com a judicializagdo de outros direitos.
Como se vera abaixo, 0s gastos com o pagamento de precatorios (alimentares e nao
alimentares, o que inclui, no caso destes Ultimos, as condenacgdes do Estado em questdes de

liberdades puablicas) compBem quantias bastante altas, suficientes a ameacar o
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funcionamento e estabilidade financeira de muitos Estados e Municipios, mas néo
necessariamente maiores ou menores em funcdo da natureza especifica do direito

judicializado.

Novamente, as causas do maior ou menor custo da judicializagdo ndo estdo
atreladas a natureza do direito, mas a questdes externas, como o numero de demandas,
quantas delas sdo de fato concedidas judicialmente, quantas sdo cumpridas, como sdo

cumpridas, em quanto tempo, por que érgaos publicos, etc.

2.3. Custos da judicializacéo de direitos sociais e “custo de oportunidade”

Como adiantado acima, uma alternativa ao argumento de que decisdes judiciais
sobre direitos sociais custam mais se coloca na versdo do argumento que ndo se importa
com custos totais da judicializagdo, mas com seu impacto relativo sobre o orgcamento,
resumida na ideia de custo de oportunidade. Entendo que por enquanto esta € a melhor
versdo do argumento sobre impacto orcamentario de decisdes judiciais, mas que sua

validade ndo precisa se estender apenas a judicializacdo de direitos sociais.

Por ora, esta é a melhor versdo do argumento porque é a hipotese que apresenta
menos problemas de validade, j& que um nimero relativamente alto de trabalhos empiricos,
sobretudo sobre a judicializacdo de direito a saide, se empenha em demonstra-la (p. ex.
FERRAZ, 2012; SILVA; TERRAZAS, 2011; FERRAZ; VIEIRA, 2009; WANG, 2009).
Ademais, sua validade ndo depende de uma anélise comparativa entre a judicializacdo de
direitos sociais e a de direitos civis e politicos. Como apenas se preocupa em demonstrar
que a judicializacdo de direitos sociais traz problemas de justica distributiva, seus
resultados independem da existéncia de problemas semelhantes, maiores ou menores, em
relacdo a judicializacdo de direitos civis e politicos, algo que para alguns é também
bastante plausivel (WANG, 2009, 2013b; FERRAZ, 2009).

De fato, a origem do argumento de que a judicializacdo de direitos sociais traz
problemas de justica distributiva tem em sua raiz uma associacdo entre problemas
distributivos e direitos sociais (associados a politicas publicas e acdo estatal) e entre
problemas retributivos e direitos civis e politicos (sobretudo direitos civis, ver FULLER,
1978; LOPES, 2006). Assim, é possivel perceber uma comparacdo implicita entre a
naturalidade funcional de juizes em lidar com estes Ultimos direitos e sua incapacidade e

ilegitimidade em lidar com os primeiros.
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A diferenca presumida por esse argumento, contudo, perde sentido se observadas
apenas as decisdes que tém o Estado como réu. Qualquer decisdo que condena o Estado
exige algo dele gque serd traduzido em recursos orcamentarios. Como estes recursos sdo
sempre publicos e sempre escassos, 0 cumprimento de qualquer decisdo judicial que tenha

o0 Estado como réu conduzird necessariamente a problemas distributivos.

Ou seja, a diferenca retributivo/distributivo ndo se sustenta quando o réu é o
Estado. Mesmo que de algum ponto de vista juridico exista sentido em tratar o Estado
como um “ator coletivo” em algumas questfes e “ator privado” em outras, esta diferenca
ndo se sustenta do ponto de vista orcamentario. Todas as decisdes judiciais contra o Estado
possuem repercussdes financeiras que afetam a alocacdo de recursos orcamentarios
(SABEL,; SIMON, 2004; KING, 2007; WANG, 2013) e todas se traduzem na retirada de
recursos do bolo coletivo de valores arrecadados da sociedade para o atendimento da
demanda judicial em quest&do. Uma decis&o judicial, por exemplo, que condene o Estado a
pagar indenizagdes por desapropriacdo ndo se diferencia, em termos de valores
orcamentarios, de uma decisdo que condena o Estado a comprar medicamentos. Ambas
determinam que o governo retire determinada soma de seu orcamento geral para cumprir 0
quanto disposto pela deciséo. Isto ndo quer dizer que estas decisdes sdo indistintas. Mesmo
em meio as regras que regem o processo or¢camentario, existem diferengas de cumprimento
e garantia destas decisfes exigidas por lei (previsdo prévia na LOA para precatdrios, por
exemplo), mas ambas compelem o Estado a gastar. Estes gastos, custeados pelos recursos
da sociedade, sdo realizados segundo um principio de justica que partiu do juiz e ndo do
governo. Ou seja, 0 juiz determinou que determinada soma saia de uma escolha e seja

alocada em outra considerada correta pelo juiz.

Por se sustentar sem depender de uma comparagdo com a judicializacdo de outros
direitos, a ideia de custo de oportunidade das decisdes judiciais em direitos sociais é por
ora a forma mais bem fundamentada do argumento de impacto orgamentario. Mesmo
assim, considerada como hipdtese sobre a realidade, ainda é empiricamente bastante fragil.
As pesquisas sobre custo de oportunidade de condenagdes do Estado, as quais se
concentram, sobretudo, no estudo da judicializagdo do direito a satde, encontram inimeras
dificuldades. Algumas sdo de ordem préatica, como, por exemplo, a pouca transparéncia e
disponibilidade dos dados sobre orcamento publico (a dificuldade de acesso e compreensédo
dos orcamentos, sobretudo estaduais e municipais; falta de detalhamento suficiente das
despesas realizadas nos demonstrativos de execucdo financeira dos governos; a falta de
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uniformidade do registro de despesas e receitas em relacdo aos orgcamentos publicos das
diferentes esferas de governo no Brasil, o que dificulta a obtencdo e a comparagdo de
dados sobre diferentes Estados e Municipios) e a recusa de gestores em divulgar ou falar

sobre questGes alocativas em entrevistas (FERRAZ, 2012).

Considero que outra razéo da fragilidade das constatacfes de impacto orcamentario
no campo, e provavelmente a mais grave, esta em um problema de ponto de vista: a
relativa auséncia de trabalhos sobre o processo de implementacdo das decisOes,
provavelmente explicada pela excessiva forgca e confianca conferida ao Judiciario e aos
mecanismos processuais disponiveis para garantir o cumprimento de suas sentencas. Como
antecipado acima, entendo que um dos principais problemas do campo de estudos
empiricos sobre a judicializacdo da politica no Brasil esta em uma excessiva énfase sobre o
estudo do Judiciario, seus atores e decisdes, sem acompanhamento e analise do processo de
implementacdo, sobretudo por pesquisas que investiguem os atores responsaveis por dar

cumprimento a essas decisoes.

Novamente, utilizando como exemplo os trabalhos sobre judicializacdo da saude, ja
que este é o0 tema de maior desenvolvimento cientifico hoje no pais, como se ver4 no
Capitulo 5, mesmo em grande nimero e empregando diferentes técnicas de pesquisa, 0s
trabalhos empiricos no campo se voltam esporddica e anedoticamente aos gestores
publicos responsaveis por dar cumprimento as sentencas e raramente estudam a estrutura
de incentivos e desincentivos em que estdo inseridos, a forca e confiabilidade dos
mecanismos processuais que procuram vincula-los as decis@es judiciais ou 0s mecanismos
de que dispdem para reduzir custos e planejar o impacto provavel que antecipam da
judicializacéo.

Este problema dificulta a constatacdo clara e confidvel de qualquer impacto
orcamentario das decisdes, sobretudo de seu custo de oportunidade, pois trata gestores
como reféns das decisdes judiciais, mesmo sem comprovar se esta € a realidade do
cumprimento das sentencas. Implicitamente pressupde que juizes gerem e retiram recursos
do orcamento diretamente, excluindo os atores politicos e a burocracia que reside entre o
Judiciario e a “bolsa” publica. Como adiantado acima, este ponto de vista pode levar a
superestimacdo do impacto das decis@es judiciais, ja que se pressupde que as palavras do
juiz ja surtem efeitos praticos sobre o orcamento, algo que nao ocorre desta forma, como se

vera nos proximos capitulos.
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Breve resumo do capitulo

Neste capitulo procurei demonstrar que ndo ha como supor teoricamente que
direitos sociais custam mais que outros direitos, tampouco que decisdes judiciais sobre
direitos sociais custariam mais. S&o ambas hipoteses sobre a realidade que dependem de
comprovacdo empirica ainda ndo disponivel. Também argumentei que, ainda se
comprovada, estas hipoteses nada tém a dizer sobre a causa destes gastos, que dependem
de fatores externos a estrutura do direito em litigio. Por fim, argumentei que a discussdo
sobre a judicializacdo de direitos sociais e problemas de justica distributiva é, por ora, a
que encontra maior validade externa por estar mais aparada em trabalhos empiricos. No
entanto, as conclusdes destes trabalhos ndo s6 se restringem a discussdo sobre direitos
sociais como ainda sdo bastante frageis, dentre outros motivos, por sua analise

excessivamente centrada no Judiciario e nas decis@es judiciais.

Partindo destas constatac6es, abandono qualquer distingdo que relacione “tipos” de
direitos judicializados e impacto orcamentario. Destaco a discussdo sobre impacto
orcamentario de decisdes judiciais deste cendrio, que se sustenta sobre uma alegada
diferenca de custos atribuida a efetivacdo de direitos sociais, e parto da premissa de que 0s
custos da judicializacdo de um determinado direito ndo estdo associados a sua natureza e,
se 0 estdo, esta é uma afirmacdo empirica ndo testada e por ora sem fundamentos.
Pressuponho que decisdes judiciais sobre quaisquer direitos tém potencial impacto sobre o
orcamento, seja de uma forma absoluta (retirando recursos disponiveis do montante geral)
e relativa (movimentando recursos de uma escolha a outra, ou seja, gerando custo de
oportunidade), mas que este impacto potencial ndo pode ser nem pressuposto nem
determinado a partir apenas da andlise da decisdo judicial, mas também deve ser
considerada sobretudo a reacdo dos demais atores envolvidos no processo de
implementacao das sentencas, especialmente dos gestores publicos encarregados de gerir o

orcamento, que lhes dardo ou néo eficécia.

Desenvolvo nos préximos dois capitulos uma revisdo bibliografica dos trabalhos
que estudam implementacdo e impacto de decisdes judiciais para depois tragar
institucionalmente o cenario que restringe em geral a acdo destes gestores diante do
orcamento e das sentencas. Por fim, aproveito o quanto desenvolvido nestes dois capitulos

para estudar trés casos (saude, precatorios € FPE) em que procuro analisar como gestores
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publicos se comportaram diante de condenacGes do Estado e como geriram o potencial

impacto orgcamentario destas decisoes.
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CAPITULO 3

DECISOES JUDICIAIS E ORCAMENTO: IMPLEMENTACAO E IMPACTO

Como adiantado acima, um dos problemas da literatura empirica que se utiliza da
ideia de impacto orgcamentario de decisdes judiciais é sua excessiva énfase em estudos que
se voltam aos processos anteriores a sentenca judicial e ao estudo da propria sentenga, sem,
contudo, voltarem-se de forma sistemética e compreensiva ao estudo do que ocorre depois
da judicializacdo, sobretudo a acdo de gestores publicos responsaveis por implementar a
decisdo judicial. Neste capitulo argumento que a ideia de impacto orcamentario depende
desta analise e ndo pode ser realizada adequadamente sem ela. Antes de desenvolver este
argumento, desenvolvo abaixo uma breve revisdo sobre a literatura que define impacto de
decises judiciais e que se volta ao estudo de sua implementacdo e compliance, como uma

das dimensdes de seu impacto.

3.1. Impacto e Implementacdo: Revisao Bibliografica
Implementagéo (ou compliance)

O estudo das respostas dos atores a quem as decisfes judiciais se dirigem pode se
dar de diferentes maneiras, a depender do conceito de resposta que se procura estudar e das
relacdes de causalidade que se espera encontrar entre 0 comportamento do ator e a decisao
judicial. Bradley Canon (2004), a partir de uma perspectiva behaviorista, cria um modelo
conceitual Gtil para organizar o processo de tomada de decisdo de atores politicos,

11
I

sobretudo 6rgdos administrativos e burocracia estatal ™. Destaca o autor que determinacgdes

1 Bradley Canon (2004) estabelece este modelo tendo em mente a reagdo de agéncias regulatorias as
decis0es judiciais, mas entendo que suas consideragdes se aplicam de forma ampla a qualquer 6rgéo politico
a quem as decis@es judiciais se dirigem. Canon afirma que podem ser extraidas trés reacdes possiveis destes
atores diante das decisdes: podem recebé-la positivamente e buscar implementa-la na sua méaxima medida;
podem ser indiferentes, promovendo eventualmente alguma mudanca em seu comportamento, mas sem
recepcionar a decisdo com entusiasmo ou resisténcia; e por fim podem reagir negativamente porque
percebem que a decisdo tornard a condugdo de suas atividades e objetivos mais dificil ou até proibitiva,
porque entendem que 0s ajustes exigidos pela corte sdo indevidos, disfuncionais ou ineficientes, por temerem
perda de popularidade ou financiamento ou ainda porque acreditam que a deciséo judicial € uma ma politica
que deve ser resistida. Entendo que a estrutura de Canon é menos compreensiva que a desenvolvida pela
ampla revisdo de Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013), discutida adiante, sobretudo porque estes
também consideram em seu quadro a reacdo de legisladores (ndo somente de gestores e burocratas), listam
como possiveis reacdes dos atores politicos, além do cumprimento ou ndo, a reversdo da decisao judicial ou a
sua retaliacdo e, por fim, se preocupam em ndo elaborar uma lista fechada de possiveis causas a estes
comportamentos, considerando que mdaltiplos fatores podem explica-los. Considero, contudo, que as
consideracBes de Canon (2004) sobre os passos de tomada de decisdo pelos atores politicos diante das
sentencas judiciais — interpretacdo, busca pela melhor forma de implementacdo e implementacdo da sentenca
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judiciais sd@o apenas uma das inumeras demandas que se colocam sobre gestores e
administracdo publica, muitas vezes de pouca importancia ao funcionamento geral do
6rgdo e ocasionalmente perturbadoras ou disfuncionais'?. O autor divide sua reagdo as
sentencas judiciais em trés passos': (i) interpretacdo da decisdo; (ii) busca pela resposta
adequada; e (iii) implementacéo da resposta escolhida.

Neste primeiro passo o ator politico deve interpretar como a deciséo judicial se
aplica as suas atividades, sobretudo se a decisdo se apresenta de forma vaga, especifica
somente as atividades de um érgdo mas ndo aos demais também responsaveis por sua
implementacdo, imprecisa ou contraditoria, internamente ou em relagdo a outras decisdes
emitidas por tribunais superiores ou pelo mesmo tribunal. A interpretacdo, destaca Canon
(2004), é momento inclusive em que os atores politicos podem inserir seus proprios
interesses, “colorindo” a decisdo judicial com suas predisposicGes para até, em ultima

analise, entenderem-se ndo responsaveis pelo seu cumprimento.

No segundo passo os atores politicos escolhem qual sera a resposta que contempla a
decisdo judicial. Como se vera abaixo, Canon (2004) adota uma abordagem de custo-
beneficio para explicar por que atores politicos cumprem ou ndo decisdes judiciais,
assumindo que estes sopesam 0s custos e beneficios associados a reduzida ou ndo
implementacao da sentenca em relacdo aos custos e beneficios associados a sua completa

implementacao, traduzida pela seguinte equacéo:
B(N) + C(N) <?> B(l) + C(I)

Onde B = beneficio, C = custos, N = ndo implementacéo e | = implementac&o. Para

Canon, é a partir deste célculo que os atores escolnem 0s meios menos custosos para

— compdem um quadro resumido l6gico e plausivel do comportamento de qualquer ator responsavel pelo
cumprimento de decisdes judiciais.
12 Canon (2004) elabora este passo-a-passo da tomada de decisdo pela implementacdo apenas tendo em
mente burocracias hostis ou indiferentes as decisdes judiciais. Considero, contudo, que também seja esta uma
forma plausivel de enxergar o processo de implementacdo para qualquer ator politico (ndo sé burocracias),
mesmo que favoraveis a decisdo. Ao contrario do que parece afirmar Canon, nao s6 a falta de recursos é
constrangimento para burocracias favoraveis. Também estas devem interpretar a decisdo tomada e escolher a
melhor forma de implementa-la, sobretudo se a deciséo se apresenta de forma vaga ou determina mudancas
gue ndo podem ser imediatamente cumpridas pelo gestor (consideragGes que sdo assumidas pelo préprio
Canon para os casos de indiferenca ou hostilidade).
13 Estes trés passos assemelham-se & descricéo de Lawrence Baum (1976) sobre a implementacéo de decisdes
de Cortes superiores por tribunais inferiores em sua abordagem organizacional. Para ele, as cortes inferiores
cumprirdo as decisdes judiciais a depender da sua clareza, da forma como séo transmitidas e comunicadas,
das motivacdes dos agentes que deverdo implementa-las (interesses, preferéncias politicas e nogdes de
autoridade) e da capacidade das cortes superiores de influenciar estas motivac@es (sancionar comportamentos
recalcitrantes, persuadir 0 cumprimento e contratar, demitir ou afastar funcionérios ligados ao processo de
implementac&o).
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implementar a decisdo. Espera-se ndo implementacdo se o valor da parte esquerda da
equacdo exceder o da direita; e completa implementacédo se o valor da direita exceder o da
esquerda. Compdem a parcela de custos a ndo implementacdo da decisdo, dentre outros, a
cultura do 6rgdo politico, sobretudo seu respeito a legalidade; as san¢des judiciais que
ameacam estes atores no caso de descumprimento; e a pressdo de outros 6rgdos e da
sociedade civil. Como parte dos custos a implementacdo, Canon destaca o0
comprometimento do 6rgdo com sua prépria politica e 0s recursos necessarios a
implementacdo. O autor explica ainda que a decisdo pela implementacdo nédo precisa ser
dicotbmica nem estatica. Considerando que as preferéncias dos atores politicos e da corte
sejam distintas, a decis@o pode transitar ao longo do tempo em um espectro que vai desde o
extremo mais afinado com as preferéncias dos atores politicos até o outro extremo, mais

préximo do quanto desejado pela Corte*.

O terceiro passo consiste exatamente nas respostas dos atores politicos a partir do
calculo pela implementacdo, que para Canon (2004) podem ser resumidas em cinco
alternativas: (i) inércia diante da ignorancia, ma percep¢do, auséncia de importancia
conferida a decisdo ou intensa oposicao a ela; (ii) cumprimento apenas no caso particular,
sobretudo quando ameacados de sangdes judiciais por descumprimento; (iii) alteracdo da
politica ou do seu modo de funcionamento, mas apenas pro forma, de modo a manter ao
maximo o status quo; (iv) alteracGes reais mas minimas a partir de um reconhecimento real
da necessidade de ndo s6 cumprir a sentenga mas alterar sua politica; e por fim (v) a
completa ou quase completa implementacdo, sobretudo se os atores concordam com a
decisdo e com as alteracdes gerais que ela implicaria ou ainda se a ameaca de sangéo €

muito alta.

Dentro deste terceiro passo, Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013), a partir
de uma ampla revisdo bibliografica, apresentam outra classificacdo de respostas possiveis
as determinagdes das Cortes: cumprimento (ou “compliance”), reversdo ou retaliacdo.
Como explicam, o “cumprimento” de decisdes judiciais (que abarcaria todo o terceiro
passo de Canon, 2004) consiste no processo politico por meio do qual decisdes judiciais
sdo interpretadas e executadas por autoridades publicas. Tratam este como um conceito
relacional, a depender da interacdo entre o Judicidrio e aqueles a quem as decisdes se

dirigem, também classificando o comportamento destes ultimos dentro de um espectro que

 Para o autor, este calculo claramente néo é tdo racional quanto o modelo, sobretudo porque depende de
consideravel quantidade de informacdo que ndo necessariamente 0s atores politicos detém facilmente ou
podem obté-la.
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se estende desde a completa execucdo da acdo (ou sua completa ndo realizacdo) exigida
(ou proibida) judicialmente (“full compliance”) até seu completo descumprimento
(“noncompliance”). Cumprimento ou ndo da decisdo judicial é para estes autores uma
varidvel continua, que mensuram pela atribuicdo de pontos em uma escala de
correspondéncia entre a decisdo judicial e a resposta pela implementagcdo. Outra forma
possivel de mensurar esta variavel, como explicam os autores, € considera-la categorica,
como fazem James Spriggs (1996), classificando o comportamento de gestores e agentes
publicos entre “desafio”, “evasdo”, “cumprimento estrito” e “completo cumprimento” das
determinagdes judiciais, e Charles Johnson e Bradley Canon (1984) (e da mesma forma
Canon (2004), acima), por meio de uma escala que se inicia em “ndo cumprimento”, passa
por “evasdo” (para cumprimento menor e alteracdes cosméticas na politica), e chega em

“cumprimento” (para implementacdo completa ou quase completa da deciséo judicial).

Além de cumprir ou ndo uma decisdo judicial (e as varia¢Oes dentro deste espectro),
Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013) apontam que as autoridades publicas podem
ainda procurar reverté-la tanto de forma retrospectiva (pela elabora¢do de nova lei com
efeitos retroativos) como prospectiva (através da elaboracdo de nova lei ou emenda
constitucional que sirva a regular as situagc6es futuras de forma diversa da condenada pela
Corte). Outra resposta possivel € ainda a retaliagdo. Atores politicos podem desejar punir a
Corte pela decisdo tomada, o que pode se dar tanto pela mudanca das normas que regulam
0 processo judicial, a fim de reduzir seu poder, como por meio de sancGes dirigidas

individualmente a juizes ou Cortes, de modo a moldar seu comportamento futuro.

Todas estas reacdes, contudo, sdo independentes entre si, ainda que possam ser
realizadas ao mesmo tempo. Um gestor, por exemplo, pode cumprir uma determinada
decisdo ao prover um tratamento médico requerido liminarmente, procurar reverté-la junto
as instancias judiciais superiores e engajar-se na empreitada de reduzir os poderes da Corte

ao propor projeto de lei que limite o Judiciario em questdes de politica de saude.

A escolha por qualquer destes comportamentos, por outro lado, possui suas proprias
variaveis explicativas. Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013), referindo-se
unicamente as teorias causais sobre como e por que atores politicos e gestores publicos
cumprem ou nao decis@es judiciais (ou seja, analisando apenas teorias causais sobre um
dos tipos de respostas possiveis as decisdes judiciais: “compliance”), agrupam os trabalhos
em duas abordagens: instrumental e baseada em normas. Classificam como abordagem

instrumental (presente nos trabalhos de Lawrence Baum (1976), James Spriggs (1996),
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Gerald Rosenberg (1991), Gauri e Brinks (2008), Cesar Rodriguez-Garavito (2011), por
exemplo, e como visto acima também Canon (2004)) a hipotese de que atores politicos e
gestores publicos cumprem ou nao decisdes judiciais a depender de um calculo de custo-
beneficio em que sopesam seus proprios interesses com aqueles que a decisao judicial visa
promover. Este calculo ocorre em um cenério que, de acordo com James Spriggs (1996),
considera pelo menos trés grupos de fatores. O primeiro diz respeito aos mecanismos que a
propria Corte possui e emprega para aumentar a probabilidade de cumprimento de suas
decisdes, seja impondo mecanismos sancionatorios como multas ou ameaca de prisdo por
descumprimento, seja elaborando decisGes cujo proprio conteudo afeta a forma como a
comunidade juridica passa a interpretar leis ou a Constituicdo, o que afeta indiretamente a
probabilidade de seu cumprimento. Além disso, juizes e cortes podem agir
estrategicamente, proferindo decisdes vagas ou especificas a depender dos mecanismos
que possuem para acompanhar seu cumprimento. Cortes podem ainda dotar-se de
ferramentas e capacidade técnica para acompanhar a implementacdo de suas decisdes e até
funcionar como espacos de negociacdo, como sugerem Abraham Chayes (1976, 1983),
Charles Sabel e William Simon (2004) e Cesar Rodriguez-Garavito (2011).

O segundo grupo de fatores da analise de Spriggs (1996), citado por Diana
Kapiszewski e Matthew Taylor (2013), refere-se as caracteristicas dos proprios 6rgéos e
atores politicos a quem as decisdes judiciais se dirigem, o conteddo das respostas
requeridas, o tipo de procedimento de que se exige revisao e a frequéncia com que a Corte
e 0 6rgdo interagem. O grau de cumprimento da decisdo dependera da complexidade e
extensdo do procedimento em que a Corte determina alteracdo. Para Spriggs (1996), Cortes
tendem a respeitar mais decisfes que exigem alta capacidade técnica e revisardo atos

administrativos que ndo se dirigem apenas aos proprios atos internos do 6rgao.

O terceiro grupo de fatores diz respeito ao papel de terceiros, como grupos de
interesse, que ndo estdo diretamente envolvidos no litigio, mas que podem servir como
espacos de acompanhamento da implementacdo das decisdes judiciais, atraindo atencéo e
pressdo publica a este processo. Como destacam Diana Kapiszewski e Matthew Taylor
(2013), para casos em que o processo de implementacdo € menos transparente, as
autoridades administrativas e legislativas sentem-se menos compelidas a cumprir a
determinacdo judicial. Outros fatores citados pelos autores se relacionam a maior ou menor
legitimidade da Corte, cujas decisdes podem ser vistas como desafios a democracia, e ao
alinhamento destas decisGes com as preferéncias dos atores politicos.
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Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013) agrupam ainda trabalhos que
consideram como explicacdo ao cumprimento de decisdes judiciais uma abordagem
“baseada em normas”. Para estes trabalhos (dentre eles, sequndo Kapiszewski e Taylor
(2013), Johnson e Canon(1984) e na minha opinido também parte da explicacdo dada por
Baum (1976)), atores politicos e gestores cumpririam decisdes judiciais voluntariamente
por se sentirem responsaveis e compelidos a tanto, em face do proprio carater normativo
do ordenamento juridico. A explicacdo conferida ao grau de cumprimento ou ndo de uma
decisdo presume que estes atores desejam atender a determinacdo judicial por
compartilharem uma determinada concepcdo de legitimidade juridica destas decisfes e de
sua propria funcdo publica. No entanto, problemas praticos impedem o completo
cumprimento. Mesmo se normativamente compelidos a cumprir as decisfes, podem néo
possuir recursos, informacdo ou capacidade técnica suficientes, o que tornaria o
cumprimento completo muitas vezes impraticavel. O ndo cumprimento pode ser resultado
ainda de divis@es politicas que impedem a elaboracdo de novos procedimentos, ou mesmo

de problemas de acéo coletiva.

Diana Kapiszewski e Matthew Taylor (2013) apresentam por fim sua propria
estrutura causal, dotada de quatro categorias de fatores que devem ser considerados na
construcdo de hipoteses sobre por que atores politicos cumprem ou nao decisdes judiciais:
atributos do caso, atributos do Estado ou regime politico, atributos das Cortes e suas acdes
e, por fim, atributos das proprias decisdes. Em cada categoria os autores distinguem fatores

com papel instrumental e pratico de fatores com papel normativo.

As respostas dos atores envolvidos diretamente com a lide, como gestores publicos

e atores politicos responsaveis por dar cumprimento a decisdo, ou seja, 0 processo de
implementacdo, pode ser considerado uma variavel explicativa do impacto de decisdes
judiciais, mas nem sempre e ndo somente. A ideia de impacto é maior que o processo de
implementacdo, podendo envolver efeitos mais amplos e agdes de mais atores além
daqueles envolvidos diretamente com a lide (KAPISZEWSKI; TAYLOR, 2013). Ou seja,
0 cumprimento ou ndo de uma decisdo judicial pode ser uma das variaveis explicativas ao
seu impacto, mas essa relacdo de causalidade ndo € necessaria: decisdes fielmente
cumpridas podem ter baixo impacto e decisdes de alto impacto podem ndo ter sido
implementadas, por exemplo. Como exemplificam Diana Kapiszewski e Matthew Taylor
(2013), para muitos estudos norte-americanos de impacto judicial, a decisdo da Suprema
Corte no caso Brown v. Board of Education ndo teve implementagdo simples e imediata, na
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medida em que as préprias cortes federais e autoridades locais divergiam sobre o que a
decisdo de fato lhes exigia. No entanto, a auséncia de implementacdo ndo impediu que esta
decisdo surtisse impacto significativo sobre o debate nacional a época. Este exemplo ilustra
que, a depender da concepcdo de impacto adotada, a implementacdo de uma decisdo pode

ou ndo assumir papel explicativo.

Impacto

A literatura que se volta a analise do impacto de decisdes judiciais € organizada por
Marc Hertogh e Simon Halliday (2004) em duas vertentes: a da ciéncia politica e a dos
estudos de sociologia juridica. Segundo os autores, a primeira corrente, normalmente
ocupada por cientistas politicos norte-americanos, se preocupa com a possibilidade de as
cortes promoverem algum tipo de mudanca politica ou social. Seu projeto volta-se a
qualquer tipo de decisdo judicial na tentativa de analisar seus grandes efeitos através de
uma metodologia que, “de cima para baixo” (HERTOGH; HALLIDAY, 2003, p. 2),
verifica os impactos particulares de uma determinada decisdo em relagcdo a politica e a
sociedade. Dentre os trabalhos que se encaixam nesta vertente, podem ser citadas as
analises de Charles A. Johnson e Bradley C. Canon (1984), Martin Shapiro (1968),
Theodore Becker e Malcom Feeley (1973), David L. Bazelon (1976), Lawrence Baum
(1976), Donald L. Horowitz (1977), Charles A. Johnson (1979), Gerald N. Rosenberg
(1991), Sheldon Ekland-Olson e Steve J. Martin (1988), James F. Spriggs (1996) e Robert
Stover e Don W. Brown (2003).

A segunda vertente, mais nova e comum em paises europeus e da Commonwealth,
volta-se, sobretudo, a estudos de sociologia juridica que buscam analisar a eficacia do
controle judicial da administracdo publica na protecdo de direitos, testando a hipdtese de
que o direito tem algum poder sobre o governo. Estes autores analisam mudangas sociais
menores e aspectos mais particulares do direito publico em uma perspectiva “de baixo para
cima”, que procura observar como os agentes publicos e o publico em geral interagem com
o direito (HERTOGH; HALLIDAY, 2003, p. 2). Dentre os trabalhos que assumem essa
vertente, podem ser citadas, por exemplo, as pesquisas de Carol Harlow (1976), Genevra
Richardson e Maurice Sunkin (1996), Simon James (1996) e Genevra Richardson (2003).

Assumindo um ponto de vista mais compreensivo e proximo ao mesmo tempo de

ambas as correntes, alguns trabalhos empiricos sobre a judicializacdo de direitos sociais em
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paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento também se voltaram ao impacto de
decis@es judicias. As pesquisas organizadas por Varun Gauri e Daniel M. Brinks (2008)
sobre os impactos da judicializacdo dos direitos da saude e educacdo na Indonésia, Nigéria,
Brasil e Africa do Sul propdem uma metodologia de pesquisa que busca ao mesmo tempo
compreender os efeitos das decisdes judiciais na atividade de gestores publicos e atores
politicos e medir as alteragdes sociais que a atividade judicial nestas areas realmente
promove. De forma semelhante, os trabalhos sobre impacto da judicializacdo do direito a
salide na Argentina, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, India e Africa do Sul organizados por
Alicia E. Yamin e Siri Gloppen (2012) voltam-se tanto ao estudo das partes que acionam o
Judiciario, seus interesses e argumentos, quanto ao processo administrativo e politico
posterior a decisdo judicial, na tentativa de captar efeitos direitos e indiretos da
judicializag&o.

Todos estes trabalhos convergem em alguns pontos importantes. Em primeiro lugar,
rejeitam a hipdtese de que decisdes judiciais esgotariam problemas e sanariam conflitos
sozinhas, de forma independente do contexto social e politico em que se inserem™. Para
estes autores, a compreensdo da eficacia e do impacto da atividade judicial, seja para
alterar a politica e a sociedade, seja para controlar o Estado, exige conhecer tanto o que
ocorre antes e durante a judicializacdo (quem sdo 0s atores, seus interesses e motivacgoes,
por gue procuram as cortes) como e principalmente o que ocorre depois dela, sobretudo
pela analise de como agem os gestores e atores politicos responsaveis pela implementacao
das decisdes judiciais.

Cesar Rodriguez-Garavito (2011) apresenta uma tipologia que organiza as
diferentes concepgbes de impacto em duas dimensdes: uma que apreende os efeitos de
decisdes judiciais de forma direta ou indireta, e outra que analisa sua natureza material ou
simbdlica. Os impactos diretos advém da prdpria determinacdo da Corte e afetam
imediatamente as partes do caso (demandantes, beneficiarios, 6rgdos governamentais). Os
impactos indiretos seriam todas as consequéncias que ndo derivam imediatamente da
decisdo judicial e afetam também outras partes ndo envolvidas no processo. Os efeitos
materiais, por sua vez, consistem nas mudancas tangiveis identificadas nas condutas dos
grupos e individuos afetados pela decisdo e os efeitos simbolicos incluem as mudancas de

ideias, percepcBes e constructos sociais e coletivos adjacentes ao problema enfrentado

> Como ja afirmavam Charles A. Johnson E Bradley Canon (1984), “politicas judiciais ndo sdo
‘autoimplementaveis’ e implementar politicas judiciais € um processo politico” (p. 2, tradugéo da autora).
39



judicialmente. No quadro abaixo, extraido do texto de Garavito (2011), estas duas

dimensdes se cruzam e ao menos quatro concepgdes de impacto aparecem:

Tabela 1: “Tipos e Exemplos dos Efeitos das Decises Judiciais”

Direto Indireto
Material Desenho da politica publica, como | Formacdo de grupos de ativistas
determinado pela deciséo judicial. influenciados pela questéo judicializada.
Simbdlico Defini¢do e percepcéo do problema | Transformacdo da opinido publica sobre
como uma violagao de direitos. a urgéncia e gravidade do problema.

Fonte: Cesar Rodriguez-Garavito (2011, p. 1679). Tradugdo da autora.

A depender da nocdo de impacto adotada, assim, 0 processo de implementacdo das
decisbes pode ou ndo ter valor explicativo. Neste trabalho, a ideia de impacto refere-se
apenas ao que Rodriguez-Garavito (2011) denomina concepg¢do “neorrealista” dos efeitos
destas decisdes, ou seja, concentra-se apenas nos efeitos diretos e palpaveis (materiais e
diretos) da judicializacdo, em um teste de causalidade estrita que mensura impacto a partir

da relacéo entre comportamento dos atores envolvidos e contetudo da decisao.

3.2. Impacto orcamentério de decisdes judiciais

A nogdo de impacto orcamentario € normalmente trazida pela literatura brasileira
(por exemplo os trabalhos de Maestad et al. (2010, 2011); Naffah Filho et al. (2010);
Machado et al. (2011); Biehl et al. (2009, 2012); Ramos, (2013); Karnikowski et al.
(2013); Romero (2010); Ramos e Ferreira (2013); Reis Junior (2008); Pereira et al.
(2010); Zucchi e Vieira (2007); Leite et al. (2009); Chieffi e Barata (2010); Lopes et al.
(2010); Pereira (2010); Tavares et al. (2010); Menicucci e Machado (2010); Campos Neto
et al. (2012); Diniz, Medeiros e Schwartz (2012); Pereira e Carneiro (2012); Stamford e
Cavalcanti (2012)) como uma conta em termos absolutos de quanto as decisdes judiciais
custariam ou custaram aos cofres publicos. Esta constatacdo de impacto omite os atores
responsaveis pelo cumprimento destas decisfes ou 0s considera como suas “vitimas
impotentes”, pressupondo em ambos 0s casos que o conteddo das decisdes judiciais se
traduziria incontestavelmente em uma s6 acao perfeitamente interpretada e imediatamente

cumprida por atores politicos que agiriam como longa manus do Judiciario.
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Impacto

Decisdo Judicial

Orgamentario

Como antecipado acima, alguns trabalhos sobre a judicializacdo da salde (por
exemplo, Ferraz e Vieira (2009); Wang (2009); Wang (2013); Ferraz (2011)) procuraram
sanar este problema voltando-se a analise das politicas publicas judicializadas e dos
gestores que cumprem decisdes. Levar a ideia de recursos escassos a sério significaria,
para eles, reconhecer o custo de oportunidade necessariamente associado ao gasto com a
judicializagdo de recursos que poderiam estar disponiveis a outras politicas racionalmente
planejadas pela administracdo publica. Para esta andlise, contudo, baseiam-se normalmente
apenas em entrevistas com gestores, e, apesar de analisarem criticamente suas razoes,
enxergam as reclamacdes e relatos de administradores publicos incomodados com o0s
custos da judicializagdo no Brasil como evidéncias empiricas suficientes para demonstrar
seu impacto orcamentario. Associada a dificuldade de obter dados detalhados sobre gastos
com a judicializacao e a recusa de oficiais e administradores publicos em informar de onde
vieram 0s recursos despendidos com o cumprimento de sentencas (FERRAZ, 2009, 2011),
este custo de oportunidade nunca é de fato mensurado por esta literatura. Estes trabalhos
(conforme esquema abaixo), ademais, esparsa e escassamente se voltam ao estudo das
alternativas de planejamento e gestdo que estdo disponiveis ou sdo de fato empregadas

como tentativa de racionalizar custos da judicializacao.

Decisdo Judicial |———>|  Ator Politico =~ |——> Impacto

Orgamentdrio

Apropriando-se das ideias levantadas no item anterior, para esta dissertacdo a nogédo
de impacto orgcamentario € considerada de forma mais compreensiva como consequéncia
dos custos das decisdes judiciais em face dos recursos disponiveis e das alternativas de
resposta que os atores politicos responsaveis possuem para realiza-los. Ou seja, ndo basta
saber quanto custam em termos absolutos as decisfes judiciais aos cofres publicos, mas
quanto custam em relacdo ao orcamento geral e em relacdo as diferentes alternativas de
que gestores e legisladores dispdem uma vez que se deparam com a decisdo judicial. O

processo de implementacdo de decisdes judiciais € um processo politico (JOHNSON;
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CANON, 1984) e seu impacto orcamentario deve ser analisado como uma consequéncia
deste processo, 0 que torna necessario inserir entre a deciséo judicial e suas consequéncias
o ator politico responsavel por torna-la efetiva, conhecer sua organizacao, comportamentos

adotados e possiveis, as condi¢cbes que balizam sua agdo e o procedimento de

implementacao que promove.

Decisao Judicial Ator Politico Implementagao Impacto
Dar/Fazer Administrador Cumprimento Orgamentario

Pagar Publico Reversdo Relativo

Regras do Jogo Legislador Retaliagdo Absoluto

Para aferir se decisdes judiciais custam aos cofres publicos e, mais ainda, se
“impactam” o orcamento de tal forma a comprometer recursos escassos, nao basta saber
em valores absolutos quanto o cumprimento das decisdes custaria ou custou, mas o0 que a
administragdo publica e os legisladores poderiam fazer ou de fato fizeram para despender
tais recursos, de onde eles vieram, de onde poderiam ter vindo, para onde poderiam ter ido
(custo de oportunidade) e que ferramentas estdo disponiveis a estes atores para controla-los
e racionaliza-los. Torna-se, portanto, necessario conhecer os diferentes padrdes de resposta
possiveis destes atores politicos que ndo estdo subordinados hierarquicamente ao
Judiciario, sdo dotados de diferentes expertises e movidos por um conjunto de interesses,

preferéncias e nogdes de autoridade diverso daquele que motiva juizes e cortes.

Assim, nesta dissertacdo de mestrado desenvolvo a hipdtese de que o impacto
orcamentario das decis@es judiciais é varidvel dependente do comportamento dos agentes e
atores politicos responsaveis pelo cumprimento das decisdes judiciais. A depender de
como escolhem cumpri-las, e se o fazem, este impacto sera maior ou menor. Sem embargo,
ndo é uma preocupacdo deste trabalho desenvolver qualquer modelo generalizavel de
causalidade que ligue sentencas, reacdes dos atores politicos e impacto. O que se busca
aqui é algo mais simples: problematizar e acrescentar nuances, sobretudo através dos trés
casos discutidos adiante, a nogdo explicita ou implicita de que sentencas judiciais sao auto-
implementaveis e desta forca decorreria seu impacto sobre o or¢camento. Ao inserir atores
politicos e o processo de implementacdo de decisfes, este trabalho visa inserir o orcamento
dentro de seu contexto politico e os custos com decisdes judiciais dentro de uma légica que

ndo decorre das decis@es judiciais, mas da acdo dos atores que as implementam. Ademais,
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também nédo ¢ intuito deste trabalho explicar por que atores politicos cumprem ou néo
decisbGes, nem por que escolhem umas ou outras respostas entre cumprir, retaliar ou
reverter as decisdes. Estas escolhas tém suas préprias variaveis explicativas, que a
literatura acima apresentada tenta mapear. Neste trabalho parto apenas das respostas, na
tentativa de demonstrar qualitativamente que elas tém papel explicativo na constatacdo de

impacto orgcamentario.
Breve resumo do capitulo

Neste capitulo, depois de realizar uma revisdo bibliografica de trabalhos que
estudam impacto e implementagédo, discuti como a literatura sobre a judicializacdo da
politica (sobretudo de saude) no Brasil concentra-se excessivamente no estudo das
decisbes judiciais, deixando de fora o processo de implementacdo. Essa literatura
geralmente presume que decisdo judicial e seu impacto orcamentario se relacionariam
diretamente, como se decisdes judiciais fossem sempre e completamente cumpridas. Parte
da literatura, contudo, j& comeca a estudar a politica, os gestores e o processo de
implementacdo. No entanto, por falta de informacGes suficientes e por uma excessiva
confianga nos relatos e “pontos de vista” dos gestores, o impacto orgamentério e, inclusive,
0 custo de oportunidade das decisGes judiciais segue presumido na maior parte dos casos.
Para continuar o trabalho destes autores e acrescentar novas nuances a discussdo sobre
impacto orcamentario de decisfes judiciais, propus que as respostas de atores politicos e
gestores no processo de implementacdo das decisdes € varidvel explicativa de seu impacto

orcamentario.

A depender de quanto, quando e como escolhem cumprir a deciséo, ou se escolhem
outras respostas, como retaliar ou reverter a decisdo, seu impacto sobre o orgamento
publico pode ser maior ou menor. Parte importante do que condiciona estas escolhas esta
na estrutura institucional que organiza a acdo destes gestores, ou seja, as normas que
pretendem garantir o cumprimento das decisfes judiciais (como as possibilidades de
sancdo por descumprimento), e as normas que condicionam o planejamento e execugdo
orcamentarios. No proximo capitulo me volto brevemente a elas para entdo aplicar nos trés

estudos de caso algumas das ideias discutidas até aqui.
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CAPITULO 4

DECISOES JUDICIAIS E ORCAMENTO: NORMAS QUE REGEM AS CONDENACOES

JUDICIAIS, O PLANEJAMENTO E O REGISTRO ORCAMENTARIO

Uma vez condenado, o Estado pode engajar-se em uma ou mais das trés escolhas
dispostas acima: cumprir a decisdo judicial, o que pode fazer dentro de um espectro que
varia do total cumprimento ao total descumprimento, a depender de fatores como a
interpretacdo que gestores ddo & decisdo, 0os mecanismos disponiveis para cumpri-la, e
quanto tempo leva todo este processo; reverter a decisdo, recorrendo as cortes superiores,
por exemplo; ou retaliar cortes e juizes pela decisdo tomada, “punindo” juizes
individualmente ou engajando-se na empreitada de reduzir os poderes do Judiciario e/ou
influenciar suas decisbes futuras. Qualquer uma destas escolhas terd custos proprios,
podendo mobilizar mais ou menos recursos publicos. Todas elas, no entanto, precisam
lidar com a forma como institucionalmente estas sentencas sdo emitidas, com 0s
mecanismos processuais existentes para lhes conferir maior forca e eficacia. Ou seja, a
forma como as condenagdes se ddo, e como seu cumprimento é regido juridicamente
influencia a deciséo por qualquer uma das trés alternativas acima. Por isto, neste capitulo,
organizo em linhas gerais como institucionalmente o Estado pode ser condenado, 0s
dispositivos processuais que conferem maior ou menor forca a exigéncia de cumprimento
das sentencas e como todo este processo € organizado e limitado pelas normas

orcamentarias e financeiras vigentes.

4.1. Condenagdes do Estado

A primeira grande categoria de condenacGes do Estado exige, sobretudo da
administragcdo publica, a entrega de alguma coisa, servico ou pagamento e, portanto, a
mobilizacdo imediata de recursos publicos. Sdo elas as condenagBes do Estado em
obrigacbes de dar, obrigacbes de fazer e obrigacdes de pagar. Outras formas de
condenacdo decorrem destas trés, como obrigacdes de ndo dar, ndo fazer, ndo pagar
(DINAMARCO, 2009; DINAMARCO; FERRARI, 2008). Além destas, condenacbes do
Estado a isentar ou reconhecer imunidade, por exemplo, podem ser vistas como obrigacdes
de pagar ao inverso, uma vez que, ao reconhecerem a determinado individuo o direito de

ndo recolher tributo, por exemplo, indiretamente obrigam o Estado a renunciar receita.
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Cada uma destas trés formas de condenacdo judicial do Estado possui regime
juridico proprio. O Cddigo Civil prevé em seus artigos 461 a 461-A como se da o
cumprimento de sentencas que demandam obrigacdes de fazer ou dar coisa certa. Sdo elas
condenac0es de tutela especifica, com possivel conversdo em perdas e danos se requerido
pelo autor ou nos casos de impossibilidade. O Codigo também prevé a possibilidade de
multa diaria para garantir cumprimento da sentenca (astreintes, cf. DINAMARCO, 2009,
p. 535) e a jurisprudéncia ainda permite o bloqueio de recursos publicos e o sequestro de

verbas que garantam o cumprimento da obrigacgéo de fazer (DINAMARCO, 2009, p. 707).

As condenacOes do Estado a pagar acionam regime diverso. A Constituicdo Federal
prevé em seu artigo 100 que todos os pagamentos devidos pelas fazendas publicas,
federais, estaduais ou municipais, sejam feitos em ordem cronoldgica (com preferéncia aos
débitos de natureza alimenticia) e por meio de precatorios, salvo as obrigaces de pequeno
valor®. Este mesmo artigo torna obrigatdria a inclusdo, no orcamento das entidades de
direito publico, de verba necesséria ao pagamento destes débitos'’. A previsdo deve ser
feita até 1° de julho do ano em vigor para constar do orcamento do ano seguinte e ser paga
em valores atualizados. As dotagdes orcamentarias sdo consignadas diretamente ao Poder
Judiciario, cabendo ao presidente do tribunal que proferiu a decisdo determinar o
pagamento integral do débito. Este pode inclusive autorizar o sequestro da quantia
respectiva a requerimento do credor e nos casos de preterimento de seu direito de
precedéncia ou de ndo alocacdo orcamentaria do valor necessério a satisfacdo de seu
débito®®. Como se verd no proximo capitulo, 0 pagamento de precatdrios estava ainda

sujeito a um polémico regime especial de parcelamento em 15 anos, criado pela Emenda

16 para José Afonso da Silva, o sistema de precatérios é a forma encontrada pela Constituicdo de dar eficécia
as condenacdes da Fazenda Publica por quantia certa. Sendo os bens publicos impenhoraveis, indisponiveis e
inaliendveis, ndo se admite execucdo forgada contra o Estado, o que impde grande dificuldade em fazé-lo
cumprir obrigagdes pecuniérias, quando condenado (AFONSO DA SILVA, 2012, p. 530-532). As sucessivas
reformas que o sistema de precatérios teria passado nos ultimos anos (como, por exemplo pelas Emendas
Constitucionais 30/2000, 37/2002 e 62/2009) refletem esta dificuldade enfrentada sobretudo pelos Estados e
Municipios.
7 A Lei 4320/1964 ja dispunha em seu artigo 67 que “Os pagamentos devidos pela Fazenda Pdblica, em
virtude de sentenca judiciaria, far-se-d40 na ordem de apresentacdo dos precatérios e a conta dos créditos
respectivos, sendo proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagcdes orcamentarias e nos créditos
adicionais abertos para esse fim.”
8 Cf. art. 100, §6° da Constituicdo Federal: “As dotacBes orcamentéarias e os créditos abertos serdo
consignados diretamente ao Poder Judiciario, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisdo
exequenda determinar o pagamento integral e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para 0s
casos de preterimento de seu direito de precedéncia ou de ndo alocacdo orcamentaria do valor necessario a
satisfacdo do seu débito, o sequestro da quantia respectiva. (Redacdo da EC 62/2009)”. Regulamenta este
dispositivo o artigo 731 do Codigo de Processo Civil: “Se o credor for preterido no seu direito de preferéncia,
o presidente do tribunal, que expediu a ordem, podera, depois de ouvido o chefe do Ministério Publico,
ordenar o sequestro da quantia necessaria para satisfazer o débito.”
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Constitucional 62/2009'° para Estados e Municipios em mora na quitacdo de débitos
vencidos. Este regime, disposto no artigo 97 do ADCT, foi declarado inconstitucional pelo
STF no julgamento das ADI 4357 e 4425 em marco de 2013.

Além do regime de precatérios, o artigo 100 ainda previu que, nos casos de
condenacdo do Estado a pagar quantia considerada de pequeno valor, o credor pode
receber o montante imediatamente apds o transito em julgado da sentenca, sem ter de
esperar sua previsdo em lei orcamentaria, a expedicdo de precatorios e sua ordem na fila de
pagamentos. Para a Unido a Lei 10.259/2001 fixou essa quantia em 60 salarios minimos
(AFONSO DA SILVA, 2010, p. 536). Os Estados e Municipios, na auséncia de lei propria,
seguem as quantias fixadas pelo artigo 97, §12 do ADCT, considerando como de pequeno
valor condenacges abaixo de 40 salarios minimos e 30 salarios minimos, respectivamente
(AFONSO DA SILVA, 2010, p. 536). Também para as requisi¢des de pequeno valor o
Judiciario pode autorizar o sequestro de valores como forma de garantir o cumprimento de

Sua sentenca.

Como mecanismos de garantia mais gerais ao cumprimento das decis6es judiciais,
0 ordenamento brasileiro ainda prevé, sobretudo nos casos de RPV e precatérios, a
possibilidade de intervencdo da Unido sobre Estados e Municipios e dos Estados sobre
Municipios como forma de reorganizar as financas da federagéo e garantir o pagamento de
dividas (art. 34, IV e art. 35, I, ambos da Constituicdo Federal). A esta previsdo
constitucional somam-se outros dispositivos legais que sancionam condutas de agentes
publicos no caso de descumprimento de decisdo judicial. Dentre eles podem ser
diretamente citados o crime de desobediéncia, previsto tanto no art. 26 da Lei 12.016/2009
como no art. 330 do Cédigo Penal, e o crime de responsabilidade, previsto nos arts. 4°,

VIl e 12 da Lei 1079/1950. Além deles, sdo possiveis ainda san¢Ges administrativas de

19 Cf. art. 97 do ADCT: “Até que seja editada a lei complementar de que trata 0 § 15 do art. 100 da
Constituicdo Federal, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que, na data de publicacdo desta Emenda
Constitucional, estejam em mora na quitacao de precatdrios vencidos, relativos as suas administragdes direta
e indireta, inclusive os emitidos durante o periodo de vigéncia do regime especial instituido por este artigo,
fardo esses pagamentos de acordo com as normas a seguir estabelecidas, sendo inaplicavel o disposto no art.
100 desta Constituicdo Federal, exceto em seus 8§ 2°, 3°, 9°, 10, 11, 12, 13 e 14, e sem prejuizo dos acordos
de juizos conciliatorios ja formalizados na data de promulgacdo desta Emenda Constitucional. § 1° Os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios sujeitos ao regime especial de que trata este artigo optardo, por
meio de ato do Poder Executivo (...) Il - pela adocao do regime especial pelo prazo de até 15 (quinze) anos,
caso em que o percentual a ser depositado na conta especial a que se refere o § 2° deste artigo correspondera,
anualmente, ao saldo total dos precatérios devidos, acrescido do indice oficial de remuneracdo bésica da
caderneta de poupanca e de juros simples no mesmo percentual de juros incidentes sobre a caderneta de
poupanca para fins de compensacdo da mora, excluida a incidéncia de juros compensatérios, diminuido das
amortizacoes e dividido pelo nimero de anos restantes no regime especial de pagamento”.
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responsabilidade decorrentes das leis dos servidores publicos de cada ente federativo
(como os artigos 121 a 126-A da 8112/1990 para os servidores publicos da Unido) e, desde
a Lei Complementar 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), a condenacéo transitada em julgado

acarreta ainda a inelegibilidade do agente politico.

4.2. Previsdo Orcamentaria

O que se observa dos trés regimes acima descritos é que para precatorios o Estado
tem obrigacdo constitucional de planejar-se e prever no seu or¢camento anual dotacdo
especifica ao cumprimento destas sentencas. Nos dois outros casos, para obrigacOes de
pequeno valor e condenacbes em dar ou fazer, apesar de obrigado por lei a cumprir as
sentencas, ndo existe qualquer constrangimento legal que especificamente exija do Estado
prever em cada lei orcamentaria estes gastos (SCAFF, 2010). A propria l6gica de
cumprimento destas sentencas ndao permitiria uma previsdo como a dos precatérios, uma
vez que a lei exige que estas sejam cumpridas imediatamente e 0s precatorios, por outro

lado, no minimo um ano apo6s a condenacao.

Apesar de ndo necessariamente previstas (ou previsiveis) pela lei or¢camentéria,
todas estas despesas devem estar demonstradas na lei de execucao or¢camentaria, obrigacdo
disposta pela propria Constituicdo (art. 165, §3°). A forma como devem estar previstas,
contudo, ndo é tdo clara quanto no caso dos precatorios, nem legalmente pré-determinada.
O Manual Técnico do Orcamento, editado pela Secretaria de Orgamento Federal do
Ministério do Planejamento(MTO 2014), contabiliza como elemento de despesa®® 91:

Sentencas Judiciais: Despesas or¢camentarias resultantes de: a) pagamento
de precatérios, em cumprimento ao disposto no art. 100 e seus paragrafos
da Constituicdo, e no art. 78 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias - ADCT; b) cumprimento de sentencas judiciais, transitadas
em julgado, de empresas publicas e sociedades de economia mista,
integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social; c)
cumprimento de sentencas judiciais, transitadas em julgado, de pequeno
valor, na forma definida em lei, nos termos do § 30 do art. 100 da
Constituicdo; d) cumprimento de decisbes judiciais, proferidas em
Mandados de Seguranca e Medidas Cautelares; e) cumprimento de outras
decis0es judiciais (BRASIL, 2014, p. 69).

20 Segundo 0 MTO 2014: “O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais
como vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob
qualquer forma, subvencBes sociais, obras e instalacfes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacdo e outros que a Administracdo Publica utiliza para a consecucéo de seus fins.” (BRASIL, 2014, p.
59)
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Sob este elemento de despesa, a principio, estariam contabilizados os gastos com
toda e qualquer acgéo judicial, tanto decorrentes de obrigacdes de pagar como de obrigacdes
de fazer e dar coisa certa. Bittencourt e Graga (2010), contudo, ao realizarem estudo
empirico sobre a judicializacdo do orgamento, assinalam ser quase sempre impossivel
determinar que tipo de decisdo judicial originou cada gasto registrado, sobretudo por
inexistirem, mesmo no detalhado or¢camento da Unido, informacdes individualizadas sobre
cada pagamento e sua respectiva sentenca. Os gastos com condenacdes de fazer e dar coisa
certa, ainda, ndo se traduzem sempre e imediatamente em valores contabilizados como
custos derivados de decisfes judiciais. A concessédo judicial de vagas em creches, vagas de
urgéncia ou tratamentos ja disponiveis em hospitais da rede publica, por exemplo, sdo
condenacgfes que impdem ao Estado uma obrigacdo de fazer cujos custos ja estdo
internalizados pelas préprias despesas correntes destas politicas, o que dificulta a
contabilizacdo do quanto custaram estas decisdes judiciais aos cofres publicos. Como se
verad no caso da concessdo judicial de medicamentos, é possivel obter algum detalhamento
destas despesas com sentencas judiciais associando o elemento de despesa 91 a
classificacdo por programa ou agdo. Mesmo assim, esta possibilidade varia de Estado a
Estado e os dados obtidos ndo permitem atestar com muita certeza a natureza do gasto e a

origem dos recursos.

Todo o disposto acima pode ser resumido pela seguinte tabela.

Tabela 2: Tipos de Decisdo, Mecanismos de Compliance, Previsdo e Registro Or¢amentario

Mecanismos de
Compliance

Disposicéo na Lei de

Tipo de Decisdo Execugéo Orgamentaria

Previsdo Orcamentaria

Sequestro de Verbas
(art. 100, 86°, da CF);
Intervencdo Federal (art.

84,V da CF), Crime de Obrigatoria, registrada

Precatorios em geral

desobediéncia (art. 26 da
Lei 12.016/2009 e art. 330
do Codigo Penal); Crime
de responsabilidade (arts.
4° Vil e 12 da Lei
1079/1950)

Obrigatéria
(art. 100, 8§5° da CF)

como “91-sentencas
judicias”.

Precatérios alimenticios

Sequestro de Verbas

(art. 100, 86°, da CF);
Intervengdo Federal (art.
34,V da CF); Crime de
desobediéncia (art. 26 da
Lei 12.016/2009 e art. 330
do Cddigo Penal); Crime
de responsabilidade (arts.
4° Vil e 12 da Lei
1079/1950)

Obrigatéria
(art. 100, 8§5° da CF)

Obrigatdria, registrada
como “91-sentencas
judicias”.
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Sequestro de Verbas
(art);

Intervencéo Federal (art.
34,V da CF); Crime de
desobediéncia (art. 26 da
Lei 12.016/2009 e art. 330
do Codigo Penal); Crime
de responsabilidade (arts.
49 Vil e 12 da Lei
1079/1950)

Multa Diaria (astreintes)
(art. 461, 884°e 5°do
CPC);

Crime de desobediéncia Obrigatoria; sem despesa
Condenagfes Fazerou | (art. 26 da Lei especifica. Possivelmente

Obrigatdria, registrada
N&o Obrigatdria como “91-sentengas
judicias”.

RPV

Dar 12.016/2009 e art. 330 do Nao Obrigatdria registrada como “91-
Caodigo Penal); Crime de sentencas judiciais”.
responsabilidade (arts. 4°,

Vill e 12 da Lei
1079/1950)

Tabela 1: Elaboragdo propria.

4.3. Mudangas nas regras do jogo

A segunda grande categoria de decisGes judiciais com possiveis repercussdes aos
cofres publicos sdo aquelas que possivelmente alteram ou anulam as regras do jogo
orcamentario que regulam a arrecadacédo, alocacdo de receitas e execucdo de despesas. A
natureza deste tipo de decisdo ndo é a mesma que das condenacBes anteriores. Se no
primeiro caso fala-se de decisdes judiciais que obrigam a administracao publica a alguma
prestacdo, acompanhadas do risco iminente de uma san¢do forte que atinge tanto a
instituicdo como o gestor, no caso de controle de constitucionalidade, uma decisdo que
retira uma norma do ordenamento porque a considera inconstitucional ndo necessariamente
compele o Legislativo a alguma atitude. A decisdo pode simplesmente declarar a
inconstitucionalidade e, apesar de a fundamentacdo judicial da decisdo possivelmente
predizer que conteddo poderia ser considerado constitucional pela Corte, essa decisdo nao

exige necessariamente qualquer agéo dos legisladores. Pode, inclusive, demandar a inagéo.

Da parte dos legisladores, estes podem concordar com a decisdo tomada pela Corte
e simplesmente nada fazer, preferindo um cenario em que aquela determinada norma néo
exista. De outro lado, pode ndo haver o consenso necessario a edi¢cdo de uma nova norma
que substitua aquela anterior e, mesmo sendo de grande interesse que determinada situacéo
seja regulada, parlamentares podem simplesmente ndo chegar a nenhuma deciséo e da
mesma forma permanecerem inertes. A inércia nestes dois casos ndo & ameacada

necessariamente por qualquer consequéncia juridica - o Judiciario ndo possui, a principio,
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mecanismos sancionatorios fortes que Ihe permitam pressionar o legislador a legislar,
mesmo que isto seja de interesse dos juizes, 0 que ndo necessariamente € verdade. Tambem
0s juizes podem preferir que a situacdo regulada pela norma inconstitucional permaneca

desregulada.

No caso das normas que regem 0 processo or¢amentario, contudo, decisdes que
declaram sua inconstitucionalidade assumem um peso diferenciado e a mera retirada do
ordenamento pode funcionar como incentivo suficiente para que legisladores sanem a
inconstitucionalidade através da edicdo de nova lei. Isso porque, a0 menos juridicamente,
todo o processo orcamentario precisa estar amparado por lei. A Constituicdo Federal de
1988 despende toda a sua Secdo Il do Capitulo 11X com a organizagdo geral deste
processo, tracando competéncias e limites ao exercicio das iniciativas de planejamento e
fixacdo das despesas publicas nacionais. Para além deste capitulo especifico, outros artigos
constitucionais vinculam a atividade do legislador e do administrador dentro do processo
orcamentario, prevendo a reparticdo de receitas da Unido em fundos de participacdo para
Estados e Municipios?; a fixacdo de percentuais minimos (TORRES, 2008, p. 210-211) a
serem destinados & educacdo, & salde, ou a fundos de pobreza®®; ou ainda afetando a
arrecadagdo de determinados tributos, como no caso das contribui¢fes sociais e de

intervencéo sobre dominio econdmico?*.

Além da Constituicdo, leis federais, como a Lei Complementar n.° 101/2001 (Lei
de Responsabilidade Fiscal) e a Lei 4.320/1964, estabelecem preceitos a serem seguidos
para a elaboragdo e execucdo or¢camentaria, vinculando os Poderes Executivo e Legislativo
a uma serie de limitacbes em sua competéncia financeira. Como apontam Fernando
Limongi e Argelina Figueiredo (2008), a definicdo de gastos publicos se defronta com uma
enorme rigidez decorrente da prépria legislacdo constitucional e infraconstitucional, bem

como da politica macroecondmica adotada pelo Estado®.

21 Arts. 163 a 169 da Constituicio Federal.
22 Art. 159 da Constituicéo Federal.
2 Art. 198 e 212 da Constituicdo Federal e art. 79 do ADCT.
24 Arts. 149 e 177, §4° da Constituicdo Federal.
% Segundo os autores, “a andlise da distribuicdo de recursos orcamentérios entre os diferentes grupos de
despesas mostra que a escolhas do Executivo e do Legislativo sdo fortemente limitadas pelas restricBes
impostas pela politica macroecondmica e pela protecdo constitucional e legal de importantes componentes do
gasto publico. Grande parte do gasto estd fora da alcada de decisdo seja do Executivo, seja do Legislativo.
(...) Os recursos para investimento sdo, na pratica, 0s Unicos disponiveis para a livre utilizacdo dos dois
poderes” (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2008, p. 39-40).
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Afirmar que o processo orcamentario é altamente regulado e que seus respectivos
atos precisam de amparo legal ndo é o mesmo que afirmar que a declaracdo de
inconstitucionalidade de qualquer destes dispositivos obriga legisladores a alguma
resposta. A decisdo, em si, ndo precisa exigir qualquer atuacdo legislativa, mas, ao retirar
ou ameacar retirar determinada norma que rege 0 processo orcamentario, esta decisao pode
ter implicagdes orcamentarias. No caso, por exemplo, da declaracdo de
inconstitucionalidade da lei que previa a reparticdo de receitas federais entre Estados
dentro do Fundo de Participagdo dos Estados (a ADI 875/2010, analisada abaixo), sua
retirada do ordenamento previa implicagdes incalculadveis ao orcamento dos Estados,

sobretudo daqueles mais dependentes do fundo.

Este possivel impacto, contudo, ndo se verificou. Como se vera no proximo
capitulo, ainda que institucionalmente a decisdo tenha potencial impacto orgamentario,
como era o caso da ADI 875, este impacto somente pode ser verificado na realidade a
partir da analise de como os atores politicos responderam a decisdo. Neste caso, mesmo
apos o descumprimento pelo Congresso do prazo de dois anos estipulado pelo STF para
gue nova lei fosse editada, a inércia do Congresso (que, como se vera abaixo, ndo foi de
todo inerte) ndo resultou nos efeitos catastroficos previstos a época. Ao editar uma nova lei
para o FPE, o Legislativo escolheu uma forma de cumprir a decisdo que, a0 mesmo tempo
em que atendia aos requisitos exigidos pelo STF ao novo fundo, repartia as receitas da
mesma forma que o antigo FPE, mantendo o status quo e prevenindo mudancas

significativas nas receitas estaduais.

Breve resumo do capitulo

Neste capitulo procurei tracar, em linhas bem gerais, 0 espaco institucional em que
operam gestores e atores politicos compelidos pelo Judiciario quando condenado o Estado
ou quando alteradas as regras do jogo orcamentario. Este quadro, genérico, serve para
melhor compreender a impressdo e 0 contorno das acdes destes atores. Como se vera a
seguir, a existéncia de sancOes fortes a0 comportamento inadimplente, em casos como a
concessdo judicial de medicamentos, permite a muitos estudos pressupor que havera
sempre o completo cumprimento da decisdo, subestimando o que gestores podem fazer
diante das decisGes judiciais para reduzir seu impacto, ainda que as cumpram. N&o

somente, mesmo mecanismos fortes como a possibilidade de intervengéo federal ndo séo
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capazes de garantir sempre o cumprimento das decisdes. O caso dos precatérios ilustra esta
afirmacéo, ja que este sistema de pagamentos sofreu diferentes alteracfes ao longo dos
anos para comportar e conferir legalidade a situacdo de inadimpléncia de Estados e
Municipios. Por fim, mesmo diante de ameagas como a retirada do ordenamento de norma
que rege o FPE, a resposta dos atores politicos demonstra como mesmo decisdes do STF
ndo sdo necessariamente fortes e seu impacto, presumido como catastréfico, pode ser

completamente manejado, e reduzido a praticamente zero pelo Legislativo.

Como pretendo demonstrar com 0s casos a seguir, 0 estudo do cumprimento das
decisdes é pressuposto para aferir seu impacto. Mesmo que acompanhadas de sanc¢des
fortes, é a resposta dos atores politicos a estas decisdes, e como lidam com estas san¢oes,

que determinara quanto a decisao de fato custou aos cofres pablicos.
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CAPITULOS5

EsTuDOS DE CASO

A metodologia para cada caso considera o ponto de vista do 6rgdo ou Poder que
deve cumprir a decisdo. Para o caso da judicializacdo da saude, dada a sua dimenséo,
realizei um levantamento bibliografico extenso, sobretudo de trabalhos empiricos,
buscando neles referéncias ao impacto orcamentario das decisbes e respostas da
administracdo publica ao problema da judicializacdo. Como se vera abaixo, estes trabalhos
foram classificados segundo a estrutura de analise proposta por Gloppen (2008) e, dentre
aqueles que se voltam a implementacdo das decisdes, as medidas promovidas pela
administracdo foram classificadas entre medidas de prevencao e remediacdo dos possiveis

custos orcamentarios da judicializacao.

Para o caso dos precatérios, 0 proprio sistema de precatorios é considerado uma
resposta da administracdo publica e do sistema politico ao possivel impacto orgamentério
das decisOes judiciais. Para seu estudo foram analisadas as normas que reformaram o
sistema ao longo do ano de 1988, documentos orcamentarios, relatorios do CNJ e
Secretaria Nacional do Tesouro, assim como 0s poucos trabalhos empiricos que levantam
informagdes sobre a situacdo de Estados e Municipios em relacdo ao seu estoque de
precatorios.

Por fim, para o caso do FPE, foi realizada uma pesquisa dos projetos legislativos
propostos apo6s a decisdo do STF, os documentos do Tribunal de Contas da Unido que
regularam o repasse de verbas apds a decisdo, os trabalhos empiricos elaborados pelo
Nucleo de Estudos do Senado sobre o tema e os relatos dos atores politicos e gestores
publicados pela midia ao longo dos dois anos apds a decisdo de 2010, que tratavam das

dificuldades em aprovar o novo projeto de FPE.

A escolha destes casos ilustra duas das trés grandes respostas possiveis de atores
politicos as decisGes judiciais, discutidas no capitulo anterior — reversdo das decisdes e seu
cumprimento (compliance). Nenhum caso foi trazido aqui para discutir qualquer tentativa
patente de retaliacdo, sobretudo pela dificuldade em atribuir causalidade a determinadas
interferéncias judiciais sobre a politica (e a distribuicdo de recursos publicos) e reacdes
concretas de parlamentares e Executivo na elaboracdo de medidas de restricdo dos poderes

de juizes ou Cortes.
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Como se verd a seguir, 0 caso da saude, provavelmente em razdo da forca das
possiveis sancdes ao comportamento inadimplente (discutidas acima), traz exemplos da
administracdo publica reagindo as decisGes tanto para reverté-las (medidas de prevencéo)
guanto para cumpri-las, ainda que desenvolva, com maior ou menor sucesso, mecanismos
administrativos que buscam remediar o impacto destas decisdes sobre suas atividades

correntes (medidas de remediacao).

O caso dos precatérios é também uma ilustracdo dos diferentes graus possiveis ao
cumprimento das decisdes judiciais. O sistema de precatorios € criado e reformado tanto
para garantir o cumprimento das decisGes judiciais que condenam o Estado em grandes
quantias como para permitir que as diferentes unidades federativas envolvidas neste
sistema administrem estas dividas e consigam paga-las dentro de suas possibilidades

orcamentarias.

Por fim, também o caso do FPE é uma ilustracdo de cumprimento e reversdo — o
Congresso assume a tarefa, determinada pelo STF, de elaborar uma nova lei, mas o faz a
seu tempo, com o conteddo que entende pertinente e de forma a ndo alterar
significativamente o status quo, revertendo as determinagbes de mudanga do STF ao

mesmo tempo em que busca cumprir a deciséo.
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5.1. Caso da Saude

Dentro do contexto da judicializacdo da politica e, sobretudo, no que toca a
discussdo sobre a determinacdo judicial de direitos sociais, o tema da judicializacdo da
salde no Brasil tem sido um dos mais debatidos e estudados, presente na agenda de
pesquisa de diferentes areas, sobretudo do Direito, das Ciéncias Sociais e da Administracdo
Plblica. A enorme? profuséo de trabalhos sobre o tema, dispersos em diferentes areas, cria
uma dificuldade consideravel na determinacdo de um método que permita catalogar de
forma rigorosa toda a producdo sobre o tema. A presente revisao bibliogréafica, assim, ndo
tem esta pretensdo. Concentra-se, sobretudo, nos trabalhos empiricos mais importantes,

alguns que sdo hoje referéncia quase obrigatoria aos novos estudos.

Claramente, a determinacdo do que € importante ou ndo, na falta de um método
objetivo, acaba por restar determinada pela minha subjetiva experiéncia e aproximagéo
com o tema. Busquei objetivar a0 maximo?’ esta analise pela busca em periédicos
eletrénicos de todas as referéncias bibliograficas presentes nos primeiros artigos sobre o
tema com o0s quais tomei contato, e a partir delas busquei também as referéncias das
referéncias, chegando a analisar um total de 94 trabalhos, dentre eles capitulos em livros,
artigos em periodicos brasileiros e internacionais, monografias, dissertagdes de mestrado e
teses de doutorado. Concentrei-me principalmente na leitura de trabalhos empiricos, mas

trabalhos tedricos e normativos sobre o direito a saude no Brasil muito citados (e com

% A busca pelos termos “judicializagdo salide” no http://scholar.google.com.br/ (Gltima consulta em 17 de
marco de 2014) gerou aproximadamente 94 resultados. Com os termos “judicial right health Brazil”,
aplicados a mesma ferramenta de pesquisa, foram obtidos 45.700 resultados, dos quais, selecionando apenas
os trabalhos escritos em lingua inglesa permaneceram 44.500. Mesmo restringindo os resultados para apenas
contemplarem os trabalhos publicados nos ultimos cinco anos (desde 2009), ainda restam 16.800. Esta
consulta simples, ainda que estes nimeros possam ser reduzidos pelo acréscimo de outros filtros de pesquisa,
permite demonstrar a dimenséo do nimero de trabalhos publicados sobre o tema e a dificuldade de estudar
toda a literatura em extensdo. Como referido acima, diferentes &reas se dedicam ao tema. Nesta Ultima
pesquisa, com 16.800 resultados, foram encontrados trabalhos publicados em periddicos de “salde e ciéncias
médicas”, “negdcios, economia e administracdo” e “ciéncias sociais” (incluindo direito). Na verdade, os
periddicos com maior nimero de citagBes contendo estas palavras pertencem as duas primeiras areas.

°" Experiéncia esta marcada incialmente pelos trabalhos de pesquisadores como Virgilio Afonso da Silva,
Daniel Wei Liang Wang, Octavio Luiz Motta Ferraz, Fernanda Vargas Terrazas, Vanessa Oliveira e Siri
Gloppen. Para complementar os trabalhos destes autores e suas referéncias, realizei trés pesquisas a partir dos
termos “medicamentos” e *“acfes judiciais” junto: ao Sistema Integrado de Bibliotecas da USP
(wwwv.sibi.usp.br, Ultima consulta realizada em 08 abr. 2014), que resultou em 71 resultados; ao Banco de
Teses CAPES (disponivel em http://capesdw.capes.gov.br/, tltima consulta realizada em 08 abr. 2014), que
resultou em 102 resultados; e ao Lilacs (disponivel em http://lilacs.bvsalud.org/, Gltima consulta realizada em
08 abr. 2014), que gerou 37 resultados. Por meio da leitura dos titulos e resumos de todos estes trabalhos
foram selecionados apenas aqueles que se relacionavam diretamente com o tema da judicializacdo da salde,
possuiam algum compromisso empirico e estavam facilmente disponiveis, seja por acesso online, seja por
consulta fisica em bibliotecas da cidade de S&o Paulo. Associando o método de cruzamento de referéncias,
acima mencionado, com as buscas nestes mecanismos de pesquisa, chegou-se a 102 trabalhos, dentre eles
artigos em periddicos ou livros e monografias, dissertaces ou teses.
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direta relacdo com o tema) também foram analisados a fim de compreender os pontos de
partida dos trabalhos empiricos e, sobretudo, em busca de referéncias a necessidade do
estudo da execucdo das sentencas, remédios judiciais e respostas dos demais atores
politicos, especialmente no que toca a constatacdo de impacto or¢camentério das decisdes
judiciais.

Para classificar os trabalhos encontrados, utilizei a estrutura analitica desenvolvida
por Siri Gloppen (2008), que divide a judicializacdo da saude e seu estudo em quatro
grandes estdgios — (1) o de formacao das demandas judiciais, (2) o de adjudicacéo judicial,
(3) o de implementacéo das decisdes e, por fim, (4) o de resultados sociais da adjudicacao.
Para cada estagio, a autora propde uma serie de perguntas e variaveis cuja analise
permitiria uma compreensdo mais abrangente do fenémeno, conforme Tabela 3 abaixo

(para uma versao mais detalhada do trabalho da autora, conferir Anexo).

Tabela 3: Quadro metodologico das etapas de estudo de caso para a judicializacédo da saude

1. Estagio de Formacéo das 2. Estagio de Adjudicagdo 3. Estagio de Implementacéo 4. Resultados Sociais
Demandas
LITIGANTES DEMANDA CORTE JULGAMENTO AUTORIDADE IMPLEMENTAGAO MUDANCAS RESULTADOS
PUBLICA DE POLITICAE FINAIS E EQUIDADE
Quem sdo 0s O que 0s Em que A Corte aceita ou SAUDE Em que medida as NO SISTEMA
demandantes? demandantes instancia ou rejeita o caso? autoridades cumprem a Quais séo as mudancas
querem? Corte o litigio Quais sdo as deciséo? Em que medida para 0s usuarios da
Quais sdo suas ocorre? A Corte da ou ndo autoridades a agdo modifica politica/demandantes?
razdes? Qual o provimento ao responsaveis pela Quais sdo 0s ou reforma a
fundamento Qual a pedido? politica? mecanismos de politica de sade Como 0s recursos sao
Qual sua juridico do composicéo da enforcement? ou suas realocados?
estrutura de pedido? Corte? Que tipo de ordem Que fungdes instituicdes?
oportunidade? judicial é emitida? desempenham? Quem ganha com a
Quais os Qudo acessivel decisdo?
Que recursos argumentos éaCorte? Qual o Quais delas se
possuem? faticos do fundamento beneficiam com a De onde 0s recursos
pedido? juridico da acéo judicial? publicos provém?
decisao?
Como o resultado da
Como a Corte lida acdo judicial se reflete
com argumentos no direito a salide para
técnicos? toda a sociedade?

Fonte: Gloppen (2008). Traducdo livre da autora com omisséo de detalhes que constam na tabela do Anexo.
Como o intuito desta pesquisa € analisar o que a literatura tem a dizer sobre
impacto orcamentario, para 0s quatro estagios concentrei-me apenas em verificar se 0s
trabalhos analisados tinham algo a dizer sobre qualquer destas dimensdes e se o faziam
com alguma profundidade. Assumi assim uma varidvel categérica para cada estagio e
subelemento deste estagio (demandante, demanda, corte, julgamento, autoridade de salde,
implementacdo, mudanca politica e do sistema) atribuindo os valores “ndo cita”; “apenas
menciona” e “analisa” para a analise que o trabalho realizou de cada um deles, sem
verificar como tratou destes estagios nem se respondeu a todas as perguntas que a autora

propoe.
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Segundo esta estrutura, o impacto orcamentario de decisdes judiciais seria parte da
analise dos resultados sociais da adjudicacdo (estdgio 4), como resposta as perguntas
“como 0s recursos sdo realocados?” e “de onde vém o0s recursos?”. Para extrair maior
especificidade destas questBes, elaborei sete outras, cujas respostas também se dariam da
mesma forma acima — “ndo cita”, “apenas menciona”, ou “analisa” (conferir tabela no
Anexo): (1) qual foi o impacto orcamentario absoluto da decis@o ou das decisdes, ou seja,
quanto custou ao todo seu cumprimento; (2) que ente publico pagou a conta (quem
pagou?); (3) sob que condigdes pagou, ou seja, se foi ou ndo compelido por sancdes
judiciais; (4) o que foi pago, ou seja, se todos os itens judicializados foram adquiridos e
pagos, se houve custos adicionais com o processo, pessoal, construcdo de hospitais,
disponibilizacdo de vagas; (5) quanto tempo a administracdo publica levou para cumprir a
decis@o e mobilizar recursos or¢camentarios; (6) como os recursos foram mobilizados, ou
seja, se foi necessaria a obtencdo de novos recursos ou apenas se realizou a realocacdo de
recursos ja consignados a politica de saude; e, por fim, (7) o custo de oportunidade, ou
seja, quais politicas ganham e quais perdem, em termos orcamentarios, com o
cumprimento da decisdo (em ultima andlise, se € possivel verificar de onde vieram os

recursos utilizados).

Os trabalhos foram catalogados em planilha do Excel, onde também foram
registradas suas referéncias bibliograficas, o tipo de trabalho elaborado (se tedrico-
metodoldgico, tedrico-normativo, empirico-estudo de caso, empirico-estudo comparativo,
ou revisao bibliografica), os locais analisados (casos de judicializacdo da satde de Estados
ou Municipios especificos, a jurisprudéncia de tribunais de justica ou tribunais superiores,

etc.), o periodo analisado pelos trabalhos e 0 método empregado por cada um?.
5.1.1. Resultados:

Dos 102 trabalhos selecionados, 8 ndo foram encontrados, o que deixou 94 para
analise®®. Destes, foram considerados como predominantemente empiricos 75, dentre eles

estudos de caso, estudos comparativos, e revisdes bibliograficas.

%8 Em razéo do formato da planilha final e da quantidade de informag®es registradas, esta e o Codebook est&o
disponiveis  nos  links: https://www.dropbox.com/s/Irlip3t9  qrgl18j2/Codebook.docx?dl=0 e
https://www.dropbox.com/s/vlyd0Oxgins2k7mc/Planilha_Artigos CasoSaude MES.xIsx?dI=0 . Ver Tabela
em Anexo para a lista de artigos analisados.

» Qito trabalhos cujas referéncias foram encontras para esta pesquisa ndo estavam disponiveis
eletronicamente tampouco em bibliotecas paulistanas, sendo excluidos do universo de analise.
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Tabela 4: Tipos de trabalhos analisados

Tipo de trabalho Total Percentual

Teoricos 19 20%
Empiricos (estudo de caso) 61 65%
Empiricos (estudos comparativos) 5 5%
Revisdes Bibliografica 9 10%
Total 94 100%

Fonte: Elaboragdo propria.

A maior parte dos trabalhos empiricos volta-se ao estudo dos dois primeiros
estagios, de formacédo das demandas judiciais e de adjudicacdo, tal como ja constatado por
outros autores (GLOPPEN, 2008; FERRAZ, 2009; FERRAZ, 2012; NORONHA;
OLIVEIRA, 2012). Poucos fazem referéncia aos demais estagios e quando o fazem néo
desenvolvem uma andlise profunda, concentrando-se apenas em citar informagdes ou

impressdes dos autores.

Tabela 5: Trabalhos classificados pelo estagio da judicializagédo que analisam

Ndocita  Menciona  Analisa Total
1. Estagio de Formacao das
Demandas
. 22 24 29 75
Litigantes
29% 32% 39% 100%
17 16 42 75
Demanda
23% 21% 56% 100%
2. Estagio de Adjudicacéo
33 15 27 75
Corte
44% 20% 36% 100%
20 14 41 75
Julgamento
27% 19% 55% 100%
3. Estagio de Implementacéo
. . , 33 27 15 75
Autoridade Publica de Sadde
44% 36% 20% 100%
. 55 12 8 75
Implementacéo
73% 16% 11% 100%
Mudancas Politicas e no 41 21 13 75
Sistema 55% 28% 17% 100%
4. Resultados Sociais
Quais séo as mudancas para 40 20 15 75
0S usuarios da
politica/demandantes? 53% 27% 20% 100%
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Como 0s recursos sio 52 22 1 75
2
realocados? 69% 29% 1% 100%
. 47 20 8 75
Quem ganha com a decisdo?
63% 27% 11% 100%
De onde os recursos pblicos 62 1 2 75
vem? 83% 15% 3% 100%
po_mp o resultado da z_igao ) 3% 28 11 75
judicial se reflete no direito a
{ i ?
saude para toda a sociedade? 48% 370 15% 100%

Fonte: Elaboragéo propria.

Em razdo do grande numero de trabalhos elaborados por pesquisadores de saude
publica, existem muitos trabalhos em que se faz referéncia a autoridade publica
responsavel pelo cumprimento das decisbes, mas poucos vao além de mencionar suas
dificuldades, normalmente se valendo apenas de afirmagfes coletadas de algumas
entrevistas com gestores. A analise dos resultados sociais € ainda mais rara, presente em

poucos trabalhos, sobretudo quando se discute a origem e aplica¢ao de recursos.

Tabela 6: Classificacao dos trabalhos conforme sua analise do impacto orcamentario de
decises judiciais.

N&docita  Menciona Analisa Total
Impacto Absoluto (Quanto 39 15 21 75
custou?) 52% 20% 28% 100%
55 5 15 75

Quem pagou?

73% 7% 20% 100%
Sob que condigbes paga? 70 3 2 75
(Remédios judiciais que . o . .
estimulam compliance) 93% 4% 3% 100%
O que se paga? (Paga todas as 69 5 1 75
decises, toda a decisao, parte
delas; custos do processo, 92% 7% 1% 100%
pessoal, etc.)
Quanto tempo demora para 2 1 2 75
pagar? 96% 1% 3% 100%
Como 0s recursos sao 68 6 1 75
mobilizados? (Novos recursos; . . . .
realocagdo de recursos) 91% 8% 1% 100%
Custo de Oportunidade (Quem 52 21 2 75

?

ganha, quem perde?) 69% 28% W  100%

Fonte: Elaboragdo propria.
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A discussdo sobre impacto orcamentario € conduzida na maior parte dos casos
apenas por meio de referéncias pontuais sobre os grandes custos associados a
judicializacdo e apenas tratada em termos absolutos, ou seja, quanto custou em
determinado ano para determinada secretaria de salde o cumprimento de decisdes
judiciais, informag6es normalmente coletadas de noticias em jornais ou relatos de gestores

entrevistados.

A dificuldade de levantar dados sobre o orgcamento publico da saude, a origem dos
recursos e a dificuldade de mensurar o custo de oportunidade da judicializagdo sdo fatores
que podem explicar auséncia de discussfes mais apuradas. Tal como relatado por Ferraz
(2009, 2011), pesquisadores encontram resisténcia de gestores publicos quando a discussao
sobre os custos da judicializacdo tenta aprofundar-se para além dos gastos absolutos,
sobretudo no que toca a origem dos recursos, informagdo que permitiria identificar as

politicas preteridas pelo sistema de salde no pagamento das sentencas judiciais.

O pequeno numero de trabalhos que analisa 0 processo de implementagcdo das
decis@es é outra razdo importante a falta de informagGes sobre o impacto orcamentario. Ao
ndo acompanhar quem cumpre e como cumpre a decisdo, assume-se o Judiciario como a

ultima palavra e a decisao judicial como automaticamente produzindo efeitos e custos.

Mesmo diante da auséncia de dados sistematizados ou disposi¢cdo de gestores para
informar custos totais e custo de oportunidade da judicializacdo da saude, o estudo das
autoridades publicas, de como lidam e respondem a judicializagdo e de que mecanismos
dispdem e criam para tanto poderia contribuir para dimensionar o impacto de forma mais
compreensiva. Dentre os poucos trabalhos que tentam fazé-lo, foi possivel identificar dois
grupos de resposta possiveis que gestores publicos de saude pdem em préatica a fim de
reduzir o impacto orcamentario das decisfes judiciais: (1) medidas de prevencdo, que
visam reduzir o ndmero de demandas judiciais e o numero de condenacBes da
Administracdo Publica; e (2) medidas de remediacdo, que visam reduzir os custos inerentes

ao cumprimento destas condenacdes.

As primeiras podem ser consideradas, seguindo a classificagdo de respostas
discutida no capitulo 3, formas que a administracdo publica encontra de tentar reverter o
grande numero de resultados judiciais desfavoraveis, mesmo que seus esfor¢cos ndo surtam
efeitos sobre as mesmas demandas judiciais que os estimulam, mas voltem-se, sobretudo,

ao controle e reducdo da judicializacdo futura. As medidas de remediacdo, por sua vez,
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consistem em mecanismos de implementacdo das sentencas judiciais que reduzem seu
impacto sobre a atividade corrente do Orgdo de saude e, assim, também seus custos.
Importante notar que, em meio aos trabalhos analisados, nenhuma referéncia foi
encontrada a medidas de retaliagdo da administracdo publica em relagcdo ao Judiciério,
tampouco noticia sobre qualquer descumprimento aberto e declarado das decisGes. As
referéncias a descumprimento das decisdes aparecem esparsamente referidas a problemas
da propria politica publica, que por vezes tem dificuldade em prover continuamente os
préprios servigos que assume e, assim, também enfrenta problemas para dar completo e
tempestivo cumprimento as decisdes judiciais (HOFFMAN; BENTES, 2008; FERRAZ,
2011). Muito provavelmente, a forca dos mecanismos sancionatorios que garantem as
sentencas (como discutido no capitulo anterior) exerce alguma pressao sobre gestores, que
0s impede de reagir declaradamente descumprindo as decisdes judiciais. Suas respostas,
assim, precisam estar dentro do &mbito de cumprimento das decisdes, ainda que disponham
de algum grau de liberdade para escolher as formas para fazé-lo que menos afetem suas

atividades, na tentativa de remediar seu impacto e reverter ou prevenir novas decisoes.

4.1.3. Medidas de Prevencao

Diferentemente das medidas de remediacdo, como se vera abaixo, as medidas de
prevencdo adotadas pela administracdo publica sdo as mais citadas em trabalhos sobre
judicializagdo da saude. N&o existe, contudo, nenhum trabalho compreensivo que estude
todas elas nacionalmente, tampouco que examine sua efetividade em lidar com o impacto
da judicializacdo no tempo. Dentre as medidas de prevencdo encontradas na literatura,

destacam-se:

(1) Fortalecimento dos 6rgdos e processos administrativos que revisam e atualizam as
listas de medicamentos, para que o processo de incorporacdao de medicamentos seja
mais transparente e acessivel aos cidaddaos (PEREIRA; CARNEIRO, 2012;
PEREIRA, 2010). Passo importante neste caminho, como explicam Daniel Wang
(2013) e Mariana Prado (2013), foi obtido com a Lei Federal 12.401/2011, que
criou a Comissdo Nacional de Incorporacdo de Tecnologias do SUS, responsavel
por auxiliar o Ministério da Salde na incorporagdo, exclusdo ou alteracdo de

tecnologias de salde disponiveis ao sistema publico.
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(2) Publicidade das listas de medicamentos fornecidos e divulgacdo dos Protocolos
Clinicos e Diretrizes Terapéuticas (PCDT), de modo a instruir tanto cidaddos como,
especialmente, profissionais de salde sobre o que ja é ou ndo fornecido pelo SUS e
como devem ser utilizados tais recursos (PEREIRA; CARNEIRO, 2012;
FIGUEIREDO, 2010).

(3) Parcerias com 6rgdos do Judiciario, Ministério Publico e Defensorias Publicas a
fim de reduzir o nimero de demandas judiciais, pondo fim aquelas que requerem
medicamentos ja fornecidos pela politica de saide ou que a administracdo publica
esta disposta a fornecer naquele caso em particular (PEREIRA; CARNEIRO, 2012;
PEREIRA, 2010; FANTI, 2009; WANG, 2009; REIS JUNIOR, 2008; NAFFAH
FILHO, 2010).

(4) Auxilio técnico as procuradorias publicas para que elaborem defesas mais técnicas
e melhor instruidas diante de demandas que ja chegaram ao Judiciario (PEREIRA,;
CARNEIRO, 2012).

Pode-se ainda adicionar como medidas preventivas (ainda que ndo conduzidas pela
administragdo, mas pelo Judiciario) as respostas do STF e do CNJ a judicializacdo da
salde através da Audiéncia Publica n® 4 (MACHADO; DAIN, 2012; WANG, 2013g;
WANG, 2013b; PRADO, 2013), conduzida em 2009 pela Corte, a qual acarretou a
Recomendacdo n. 31 do CNJ (VALLE; CAMARGO, 2011; WANG, 2013a; WANG,
2013Db) e a criacdo do Forum Nacional do Judiciario para monitoramento e resolucdo das
demandas de assisténcia a Sadde™.

4.1.4. Medidas de Remediacéo

Além das medidas de prevencdo, a administracdo publica ainda recorre a outros
meios para tentar lidar com a judicializagcdo de forma racional e minimizar seus custos.

Identifiquei quatro estratégias presentes na literatura sobre o tema.
(a) Criacao de 6rgédo ou setor que centraliza atendimento as demandas judiciais

Alguns trabalhos identificam como consequéncia da judicializacdo da saude a
criacdo de orgdos administrativos especificamente estruturados para centralizar a resposta
das secretarias de salde a todas as demandas judiciais. Seria parte de sua funcdo controlar

todos os casos de acesso judicial de medicamentos, insumos e tratamentos, além de prestar

% Conferir: http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-z/saude-e-meio-ambiente/forum-da-saude (Consulta 26
jun. 2014).
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assessoria técnica as procuradorias municipais e estaduais. Associada a estes setores esta a
criacdo de sistemas de informacdo capazes de congregar dados sobre os pedidos,
demandantes e acompanhar seu fornecimento continuo pelas farmécias judiciais. Alguns
exemplos destas iniciativas sdo: a Coordenacdo das Demandas Estratégicas do SUS
responsavel pela gestdo das demandas judiciais contra a Secretaria Estadual de Saude de
Sdo Paulo e o S-Codes, sistema informatizado que registra informacdes de todas estas
acoes (NAFFAH FILHO, 2010); o DEMANDE, 6rgéo criado pela Secretaria de Saude do
Municipio de Sdo Paulo (OLIVEIRA et al., 2012) para centralizar e acompanhar as
demandas judiciais contra esta secretaria; a Assessoria Técnica criada em 2007 pela
Secretaria de Saude do Estado de Minas Gerais (PEREIRA; CARNEIRO, 2012); a Central
de Mandados Judiciais da Secretaria de Saude do Municipio do Rio de Janeiro,
transformada em 2007 na Central Unica de Demandas Judiciais, formada por membros das
secretarias municipal e estadual (REIS JUNIOR, 2008, p. 74-75); o AME-Sistema da
Administracdo de Medicamentos, criado pela Secretaria de Salde do Estado do Rio
Grande do Sul (NAUNDORF, 2009); a informatizacdo do Nucleo de Armazenamento,
Controle e Distribuicdo de medicamentos (NACD) da Secretaria do Espirito Santo e a
criacdo do setor de judicializacdo da Secretaria Estadual de Saude do Espirito Santo
(TAVARES et al., 2010); e o Ntcleo de Assuntos Judiciais da SES de Pernambuco.™

Centralizar as demandas sob um mesmo 6rgdo especializado permite que as
secretarias de saude coletem informagdes sobre os medicamentos e insumos solicitados,
demandantes e médicos, o que Ihes d& alguma margem de planejamento para comprar com
antecedéncia, reduzindo custos. Além disso, este controle Ihes permite acionar outros entes
sobre casos cujo provimento ndo € de sua competéncia, ou mesmo contatar demandantes e
médicos diretamente para negociar a substituicdo de medicamentos solicitados por outros

providos pela politica de satde.

(b) Formas de Contratagdo — Registro de Precos e Dispensa de Licitacdes

N&o ha nenhum trabalho compreensivo que analise o impacto da judicializacdo sob
0 prisma dos mecanismos de contratacdo disponiveis a administracdo publica. Os poucos
que se voltam ao tema (PEREIRA; CARNEIRO, 2012; DINIZ; MEDEIROS;
SCHWARTZ, 2012; OLIVEIRA et al., 2014; FIGUEIREDO, 2010) fazem-no dentro de

31 Conferir:  http://portal.saude.pe.gov.br/noticias/secretaria/ses-estrutura-nucleo-de-acoes-judiciais-para-

acelerar-demandas-da-saude (Consulta 26 jun. 2014).
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uma analise mais geral sobre impacto de decisdes judiciais. Suas conclusdes demonstram
que a judicializacdo desorganiza o processo licitatério comum e previsivel, forcando a
administracdo publica a recorrer a modalidades de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo,
que levaria a compra de medicamentos por valores mais caros (FIGUEIREDO, 2010). As
informagdes que trazem sobre os casos permitem identificar a0 menos dois mecanismos
utilizados por gestores a fim de tornar a judicializacdo um fendmeno mais previsivel,
reduzindo em alguma medida seu impacto geral sobre a politica e, mais especificamente,

seu impacto orgcamentario.

O art. 37, XIlI da Constituicdo Federal determina que a contratagdo de obras,
servigos compras e alienacOes deve se dar, salvo excecdes previstas em lei, por meio de
processo de licitacdo publica. Ao regulamentar este artigo constitucional, a Lei 8666/1993
estabelece, em seus artigos 14 a 16, que as compras a serem realizadas pela administragéo
devem ter sempre clara a caracterizagdo do objeto a ser adquirido e dos recursos
orcamentarios necessarios ao seu pagamento. Ademais, sempre que possivel, devem ser
padronizadas e processadas através de sistema de registro de precos, submetendo-se as
condicBes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado, realizadas de forma
parcelada em respeito a economicidade, de acordo com as peculiaridades do mercado e
tendo como referéncia os precos praticados pelos demais Orgdos e entidades da
administracdo publica (BRASIL, 2010, p. 209-210).

Apesar de ser esta a regra, a licitagdo pode ser dispensada, dispensavel ou
inexigivel em casos previstos pela Lei 8666/1993, como o de contratagdo direta®’. Como
explica o0 Manual do TCU, a licitacdo € dispensavel nos casos que a Lei 8666/1993
enumera como situacdes em que o procedimento licitatorio é possivel, mas ndo obrigatorio,
sobretudo em funcdo do principio da eficiéncia administrativa. Para a concesséo judicial de
medicamentos, sobretudo, 0s casos que mais importam sdo aqueles previstos nos incisos Il
(contratacdo de bens ou servigos cujo valor ndo exceda 10% de R$ 80.000,00) e IV (casos
de emergéncia, calamidade publica ou urgéncia no atendimento de pessoas, obras,

servicos, equipamentos e outros bens, ptblicos)®. Ja a licitacio se torna inexigivel quando

%2 Casos previstos nos artigos 17, 24 e 25 da Lei 8666/1993. A licitacdo é dispensada nos casos arrolados
pelo art. 17 que envolvem a alienagéo de bens moveis e iméveis pela Administracdo (BRASIL, 2010, p. 577).
3 Art. 24, 11 e IV da Lei 8666/1993 : “II - para outros servicos e compras de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto na alinea "a", do inciso Il do artigo anterior e para aliena¢cdes, nos casos previstos nesta Lei,
desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servico, compra ou alienagdo de maior vulto que possa ser
realizada de uma sé vez; (...)IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a segurancga de pessoas,
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“a competicdo entre os licitantes ndo é viavel, seja em razdo da singularidade do objeto
contratado ou da existéncia de um unico agente apto a fornecé-lo” (BRASIL, 2010, p.
578).

As compras individuais de medicamentos e insumos via dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo sdo consideradas formas ineficientes de compra (DINIZ et al., 2012; REIS
JUNIOR, 2008; CARNEIRO; PEREIRA, 2012), uma vez que impdem gastos excessivos e
ndo planejados a administragdo publica decorrentes da perda de sua capacidade em
administrar os precos de aquisi¢do, especialmente quando estas compras sdo feitas de

poucos fornecedores ou de fornecedores monopolistas®.

O poder de barganha do Estado é reduzido com a judicializa¢do se a estrateégia é a
compra individual e ndo planejada de medicamentos, o que invariavelmente aumenta seus
custos. Em meio aos trabalhos empiricos analisados, duas alternativas complementares
foram encontradas como forma de permitir que a administracdo publica reduza o impacto
orcamentario destas compras: o sistema de registro de preco e a centralizacdo e
planejamento de compras em grande quantidade de medicamentos e insumos

frequentemente judicializados.

O sistema de registro de precos (SRG) consiste em “conjunto de procedimentos
adotados pela Administracdo para registro formal de precos relativos a execucdo de
servigos e fornecimento de bens” (BRASIL, p. 243). Este sistema estabelece um “cadastro
de produtos e fornecedores, selecionados mediante prévio processo de licitacdo, para
eventual e futura contratacdo de bens e servigcos por parte da Administragédo” (BRASIL,
2010, p. 244). O SRP néo obriga a contratacdo pela administracdo publica, mas permite
selecionar, por concorréncia ou pregao (BRASIL, 2010, p. 244), fornecedores e propostas
ndo especificas, que podem ou nado realizadas repedias vezes por determinado periodo
(BRASIL, 2010, p. 243).

obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para 0s bens necessarios ao
atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser
concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da
ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagdo dos respectivos contratos;”

% Como explicam Diniz et al. (2012, p. 483): "Quando ndo pode definir diretamente os termos de aquisi¢do
de medicamentos, o sistema de salde perde seu poder de monops6nio e, consequentemente, parte de sua
capacidade de administrar compras. Mas, ainda assim, é esse sistema que precisa arcar com 0s custos finais
de aquisicdo dos medicamentos judicializados. A consequéncia imediata da perda de capacidade de
administracdo é uma elevacéo dos custos acima dos valores minimos possiveis."
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Neste sistema o licitante se compromete a manter o preco e a disponibilidade do
produto e da quantidade acordados durante o prazo de validade do registo (que ndo pode
ser superior a um ano). Outro aspecto importante do SRP é que seu estabelecimento
independe de dotagcdo orcamentéria prévia, ja que ndo ha obrigatoriedade na contratacao.
Como informa o Tribunal de Contas da Unido, uma vez contratados, os pregos e condig¢des
de contratacdo sao registrados em ata de registro de precos e, durante a vigéncia da ata, o
Orgdo contratante pode formalizar a requisicdo do bem contratado e providenciar o
empenho da despesa rapidamente. Para o TCU, os “procedimentos de contratacdo tornam-
se ageis com o SRP. Outra vantagem do sistema de registro de pregos € evitar o
fracionamento da despesa, pois a escolha da proposta mais vantajosa ja foi precedida de
licitacdo nas modalidades concorréncia ou pregdo, ndo restritas a limite de valores para
contratacdo” (BRASIL, 2010, p. 245).

Como relatam Carneiro e Pereira (2012) e Oliveira et al. (2014), tanto a Secretaria
de Saude do Estado de Minas Gerais quanto a Secretaria de Saude do Municipio de Sé&o
Paulo adotaram este sistema especificamente para racionalizar a compra de medicamentos

altamente judicializados.

A compra centralizada e em grande quantidade de medicamentos e insumos
judicializados, por sua vez, é outra alternativa que reduz custos com o cumprimento de

decis0es judiciais. Como explicam Diniz et al. (2012, p. 483):

Mesmo na impossibilidade de ganhos expressivos, a compra em maior
quantidade assegura, a0 menos, a capacidade de manter estavel e em
niveis mais baixos a relacdo entre quantidades e precos. A aquisicdo
fragmentada ndo permite esses ganhos.

Um sistema centralizado, ademais, detém controle sobre os niveis de consumo de
tais medicamentos, controlando as quantidades adquiridas, utilizadas e estocadas, 0 que
tornaria possivel realocar recursos e medicamentos de pacientes que ndo precisem ou

abandonem o tratamento a outros individuos, ou ainda estoca-los para uso futuro.

Naundorf (2009), analisando o caso da Secretaria de Saude do Estado do Espirito
Santo, demonstra o uso de ambas as estratégias pelo Estado. Como explica, a forma de
compra de medicamentos até 2005 pela Secretaria se dava sem licitagdo em compras
coletivas emergenciais. Para racionalizar estas compras e reduzir seus custos, o Estado

contratou uma distribuidora para a aquisicdo de medicamentos e insumos normalmente
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judicializados, adquirindo produtos nao previstos neste contrato por licitacdo internacional,

depdsito judicial ou ainda por atas de registro de preco.

Reis Junior (2009, p. 95-96), analisando o caso do Municipio do Rio de Janeiro,

apresenta sugestdes semelhantes para a reducdo de custos:

A utilizacdo da licitacdo na modalidade pregao instituida pela Lei Federal
n® 10.520/00 poderia constituir uma alternativa interessante e adequada
para o atendimento das situacbes emergenciais, tanto por privilegiar a
competitividade permitindo a pratica de precos compativeis com os de
mercado, quanto em razdo da celeridade do procedimento que pode estar
concluido em um prazo de 09 dias. Outra alternativa que poderia
contribuir para a pratica de pregos mais vantajosos para administragéo
municipal sem prejudicar os prazos de fornecimento seria a utilizacdo da
prerrogativa prevista pela Lei Federal n® 10.191/01 que permite a
utilizacdo do registro de precos efetuado por outros entes da federagéo
nas compras de materiais hospitalares e medicamentos, tornando regular
0 instituto definido na doutrina como "carona", quando as compras sdo
efetuadas por ente diverso daquele que realizou a licitacdo, adotando-se
por referéncia os pregos registrados e os mesmos fornecedores que
venceram a disputa.

Falar das possibilidades da Administracdo ndo é o mesmo que afirmar ser possivel
evitar todos os tipos de problemas, ou constatar que estas modalidades estdo sempre
adequadas com a quantidade de demandas judiciais a que 0s gestores devem responder e 0
prazo que possuem para tanto sem sujeitar-se as sancdes por descumprimento. Como
narram Carneiro e Pereira (2012), dentre as formas de contratacdo adotadas pela SES-MG
entre 2009 e 2011 para atender a demandas judiciais, aquela que absorveu a maior
quantidade de gastos foi a modalidade de registro de precos. No entanto, neste mesmo
periodo, também cresceram em valor as despesas pagas pela Secretaria por meio de
contratacdes nas modalidades dispensa de licitacdo por emergéncia, por valor ou acordo de
resultados. Ou seja, se se gastou mais com contratagdes via registro de preco para atender a
demandas judiciais, a maioria das decisfes judiciais foi atendida por mecanismos de
dispensa de licitacdo, o que deveria ser “a excecdo a regra de licitar”. Isso leva os autores a
constatar que a Secretaria “esta respondendo reativamente a judicializacdo na contraméo
da racionalizagédo” (CARNEIRO; PEREIRA, 2012, p. 10). Para eles este fato se explica
ndo somente em razdo do numero de decisdes judiciais que precisam ser atendidas pela
Secretaria, mas, sobretudo, dos curtos prazos determinados por juizes para seu
cumprimento, incompativeis com o tempo necessario a formalizacdo da maior parte dos

processos de licitagdo ou de dispensa de licitacdo. Diniz et al. (2012) tragam consideracdes
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semelhantes. Mesmo se valendo da compra em lotes, o Ministério da Saude ndo obtém as
reducdes de gasto esperadas, 0 que na opinido dos autores se da porque “o fluxo de acbes
judiciais é espontaneo, o que dificulta o controle de estoques da politica” (DINIZ et al.,
2012, p. 487).

(c.) Rubrica especifica ao cumprimento de decisdes judiciais

Dentre os trabalhos analisados foi encontrada referéncia a dotacéo especifica para
sentengas judiciais inserida no orgamento do Fundo Estadual de Saude de MG
(CARNEIRO; PEREIRA, 2012), a qual serviria para financiar 0s custos com a
judicializacdo da saude. Para observar se essa € situacao que se repete possivelmente em
outros Estados, realizei para o presente trabalho uma breve pesquisa junto aos orgcamentos
dos cinco Estados mais estudados empiricamente dentre os trabalhos analisados na reviséo
bibliogréfica. Busquei identificar nos orcamentos das Secretarias Estaduais de Saude e
Fundos Estaduais de Salde a presenca de previsdes iniciais de gastos com sentencas
judiciais, ou seja, cujos recursos para cumprimento ja estariam previstos na propria Lei
Orcamentéria Anual para determinado exercicio financeiro, o que evidenciaria uma
atividade de planejamento e adaptagdo funcional relevante por parte das administragdes

publicas estaduais.

Algumas consideragdes metodologicas, contudo, precisam ser feitas antes da
apresentacdo dos dados. Para este tipo de estudo foi necessario o levantamento de dados
agregados constantes, sobretudo, dos demonstrativos contabeis ou acessiveis por meio de
sistemas de transparéncia fiscal disponibilizados para acesso livre pelas Secretarias da
Fazenda de cada Estado. Busquei levantar dados referentes as despesas com sentencas
judiciais previstas (quando houve), autorizadas e pagas pelas Secretarias Estaduais de
Satde e, quando houve, pelos Fundos Estaduais de Satde®, tentando obter o méximo de
detalhamento possivel quanto a natureza da despesa e sua origem. Pela classificacdo que

agrega as despesas quanto a sua unidade orcamentaria, programa ou ac&o0®®, foi possivel

% Foram estes, portanto (as Secretarias Estaduais de Satde e os Fundos Estaduais de Satde) as Unidades
Orcamentérias de anélise. Segundo o Manual Técnico Or¢amentéario 2014 (MTO 2014), a classificagdo por
unidades orcamentarias é parte do tipo de classificacdo institucional que responde a pergunta — “Quem é o
responsavel por fazer?”. Neste caso, considerei apenas como responsaveis pelo pagamento de determinada
despesa com sentenca judicial as Secretarias de Satde ou os Fundos. Conferir BRASIL, 2014).
% Também conforme 0 MTO 2014, “toda acdo do Governo esta estruturada em programas orientados para a
realizacdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do PPA”. Os programas, ou seja, ja previstos
no Plano Plurianual, sdo novamente contemplados pela LOA que também os densifica em acoes, estas,
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obter informacg6es sobre que 0rgao ou programa arcou diretamente com o pagamento dos
recursos despendidos. Constatar que determinada unidade orgcamentaria ou agdo pagou por
determinada despesa ndo é necessariamente 0 mesmo que dizer que 0s recursos para aquela
despesa sairam do orcamento daquela instituicdo. Se previstos inicialmente, em dotagdo
especifica ao cumprimento de decisdes judicias, como no caso do Estado de Minas Gerais,
essa relacdo mostra-se clara, ou seja, o or¢camento publico inicial destinou recursos
especificamente para que aquela unidade arcasse com despesas de decisdes judiciais. Para
0s casos em que ndo ha dotagdo ou em que houve a necessidade de mais recursos que
aqueles inicialmente previstos, a origem destes — se do proprio orcamento daquela unidade,
por meio da realocagédo de dotagdes, ou da obtencdo de novos recursos pela aprovacgéo de

créditos adicionais — néo é clara e ndo pode ser facilmente rastreada®’ *.

A impossibilidade de rastrear a origem efetiva dos recursos ndo permite um juizo
definitivo sobre quem pagou a conta da judicializacdo. No entanto, saber que unidade
orcamentaria foi mobilizada para arcar com os custos, independente de como obteve os
recursos, e que acdo ou programa suportou o cumprimento da decisdo judicial ja diz muito
mais sobre o impacto orgamentério da judicializacdo e possivelmente sobre seu custo de
oportunidade que apenas afirmar quanto a Secretaria de Saude gastou com a judicializacéo,

informacao bastante comum em trabalhos empiricos que entrevistam gestores.

Além da unidade orgcamentaria, programa e acdo, busquei determinar ao maximo os
detalhes da despesa por meio da classificacdo de elemento de despesa e subelemento de
despesa®®. A este quesito, o acesso livre de alguns sistemas de dados orcamentérios

forneceu mais detalhes que outros. No caso do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, foi

segundo o MTO operag@es das quais “resultam produtos (bens ou servigos) que contribuem para atender ao
objetivo de um programa. Incluem-se também no conceito de acdo as transferéncias obrigatorias ou
voluntarias a outros entes da Federacdo e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencoes,
auxilios, contribuicdes, entre outros, e os financiamentos”. (BRASIL,2014, p. 35-36).
3" A modalidade de aplicacdo para despesas com sentencas judiciais é sempre contabilizada com o cédigo
“90”, que significa, segundo o MTO 2014: “90 - AplicacBes Diretas: Aplicacdo direta, pela unidade
orcamentaria, dos créditos a ela alocados ou oriundos de descentralizacdo de outras entidades integrantes ou
ndo dos Orgamentos Fiscal ou da Seguridade Social, no &mbito da mesma esfera de governo”. (BRASIL,
2014, p. 56).
% Como identificar o custo de oportunidade traria a luz as escolhas tragicas (CALABRESI; BOBBIT, 1978)
realizadas dentro do sistema de sa(ide para o cumprimento de decisdes judiciais, parece ser natural esperar
que a origem dos recursos e, portanto, os perdedores da judicializagdo, ndo possa ser identificada claramente.
Como explica Elster, comentando a ideia de escolhas tragicas de Calabresi e Bobbit, “Porque as escolhas
tragicas ndo suportam a luz do dia, elas ndo podem ser realizadas com base em principios que se conformam
a condicdo de publicidade que constrange a alocacdo de recursos em sociedades democréaticas” (ELSTER,
1992, p. 9).
% Segundo 0 MTO 2014 o subelemento de despesa é uma especificacdo do elemento de despesa que confere
mais detalhes a despesa planejada e paga.
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possivel determinar com algum detalhe o tipo de condenacdo judicial que exigiu recursos
do Fundo Estadual de Saude. De outro lado, em nenhum dos Estados é possivel atestar
com completa certeza, apenas diante dos dados acessiveis publicamente, que as despesas
com elemento e subelemento de despesa de classificagéo “sentencas judiciais” séo de fato
e unicamente gastos com a concessao judicial de medicamentos, insumos, tratamentos, etc.
No entanto, a combinacdo das classificacbes unidade orgamentaria, programa, acao,
elemento e subelemento de despesa permite contextualizar a despesa com algum detalhe e
para a maior parte dos Estados pressupor gque os dados obtidos consistem de fato em gastos
com a judicializacdo da saude, sobretudo se contextualizados com os demais trabalhos

empiricos.

Ademais, com base na combinacdo destas classificacbes é possivel, na maior parte
dos casos, discernir e desconsiderar as despesas com sentencas judiciais que decorrem do
pagamento de precatdrios e requisi¢cdes de pequeno valor das demais condenagdes, 0 que ja
restringe os achados as despesas com sentencas judiciais que se deram para 0 provimento

de determinados bens ou servicos, como é tipico dos casos de judicializacio da satde®.

A partir destas consideracdes, a pesquisa avaliou os orcamentos de cinco Estados
cuja judicializacdo da saude foi bastante analisada nos trabalhos empiricos levantados, e
atribuida como causa de grande impacto orcamentario. A analise destes casos ilustra um
ponto importante na argumentacdo desta se¢do: o impacto or¢camentario é algo que gestores
tentam prever de modo a organizar-se e planejar gastos, sobretudo se pretendem reduzir
seu impacto. Assumir ano a ano que a judicializacdo é um fato previsivel, especialmente no
caso da saude, ndo significa, contudo, considerar que este impacto pode ser sempre
remediado, tampouco que 0s gastos, porque previstos, sdo justos ou injustos, corretos ou
incorretos. No entanto, mesmo para avaliagfes normativas dos gastos com a judicializacao,
uma analise que considera a resposta da administracdo publica (e neste caso a resposta
especifica ao impacto orcamentario provavel) torna-se relevante se a literatura deseja

argumentar que ela causa ineficiéncias alocativas.

0 A Unido Federal, por exemplo, tem acBes padronizadas especificas que indicam no orcamento o tipo de
sentenca judicial que estd sendo planejada e paga, como o pagamento de precatorios (alimenticios ou ndo) e
RPVs, das demais sentencas judiciais e gastos com as demandas. Além da classificacdo por a¢des, a natureza
do item especificado no elemento de despesa também permite diferenciar o que é precatorio (se alimenticio
ou nao) ou RPV. Ver por exemplo rol de definigdes constantes no MTO 2014 para as ac¢Oes especificas ao
pagamento de precatérios (p. 177), ou nos documentos que explicam as definicBes de planejamento do
Estado de Séo Paulo http://www.planejamento.sp.gov.br/noti_anexo/fil ess/Documentacao Tecnica.pdf, p. 32,
consulta 26 abr 2014)

70


http://www.planejamento.sp.gov.br/noti_anexo/fil%20es/Documentacao%20Tecnica.pdf

Um argumento adicional desenvolvido nesta secédo, e possivel a partir dos dados,
versa sobre o possivel custo de oportunidade das decisfes judiciais, ideia importante a
literatura de judicializacdo da salde, mas até entdo pouco estudada. Proponho aqui uma
forma de obter empiricamente este possivel custo de oportunidade, a depender do grau de
detalhamento dos dados relacionados ao cumprimento de decisdes judiciais por unidades
ligadas a politica de saude. Se considerarmos que as unidades gestoras sao aquelas que ao
menos imediatamente devem arcar com o 6nus de responder financeiramente a sentenca
judicial, é possivel argumentar que existe um custo de oportunidade para estas unidades
com relagcdo aos recursos que precisam ser gastos com sentencas. Os perdedores, se
considerarmos que € a unidade orcamentaria aquela a mobilizar recursos, seriam, neste
caso, exatamente aqueles que se beneficiam, sem a judicializacdo, da acdo destas unidades.
Elas podem ter fungdes tdo amplas quanto a propria Secretaria Estadual de Salde, ou tdo
especificas quanto a Fundacdo para 0 Remédio Popular (FURP), a Fundacdo Oncocentro
de S&o Paulo ou a Fundacgéo Pro-sangue Hemocentro de Sao Paulo; e as acfes mobilizadas
para cumprir a decisdo podem ser definidas de forma genérica, como a “Gestdo
Administrativa”, ou mais especificamente como “Fabricacdo e Distribuicdo de

Medicamentos”, como se vera abaixo.

Postas estas consideragdes, a seguir analiso a *“origem” e possivel previsao
orcamentaria dos gastos com a judicializacdo da saude nos Estados de Sdo Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Apos a exposi¢do dos dados
gerais, discuto brevemente o caso de cada Estado (e as especificidades da pesquisa nos
orcamentos de cada um, ja que adotam bancos de dados com acesso e consulta, por vezes,
bastante distintos) e, enfim, discuto brevemente nas conclusdes parciais deste capitulo

algumas das ideias apresentadas aqui, relacionando-as com os capitulos anteriores.
c.1. Dados gerais

Como se pode observar no grafico abaixo, os cinco Estados estudados tém padrdes
de previsdo e gasto com sentencas judiciais bastante distintos, o que reforca a hipotese de
que a judicializagdo ndo segue um padréo claro (DINIZ et al., 2012), mas um fluxo
espontaneo. Salvo S&o Paulo, contudo, todos os Estados continham em suas leis
orcamentarias, para todos os anos, alguma previsdo de despesas para gastos com a
judicializacdo. Mesmo assim, para todos os Estados, menos o Rio Grande do Sul (para o
qgual ndo foram obtidos dados de seus gastos autorizados com estas despesas), houve a

necessidade de complementar estes valores previstos (ou sua auséncia, como no caso de
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Sao Paulo) com valores adicionais, autorizados ao longo do ano. Esta é outra informacao

que reforca a hipdtese anterior de fluxo espontaneo.

Observa-se, adicionalmente, que, nos quatro anos, os valores previstos, autorizados
e gastos com a judicializagdo foram crescentes para os Estados de MG, SC e RS. O Estado
de SP conseguiu manter estes gastos sob algum controle (em média pouco mais de 1
milh4o por ano)*. J& o Estado do RJ teve estes gastos triplicados nos anos 2011 e 2012,

conseguindo reduzi-los aos valores de 2010 para o ano de 2013.

* Os dados encontrados para S&o Paulo contrastam com o que a literatura traz sobre gastos com a
judicializacdo no Estado (BARATA; CHIEFFI, 2010; LOPES et al.,2010). Apesar de ser metodologicamente
mais defensavel valer-se dos documentos or¢camentarios publicos para expor e contabilizar estes gastos, algo
que a literatura em geral apenas apresenta sem citar mais do que o dado, este trabalho falha por
provavelmente ndo ser capaz de contabilizar o que oficialmente ndo esta registrado por seu elemento de
despesa como relativo a gastos com decisGes judiciais. Como é possivel e provavel que muitos dos gastos
com a judicializacdo ndo sejam registrados como tal, os resultados encontrados aqui pode ter subestimado os
gastos efetivos com a judicializagdo no Estado. Devo esta observagdo a Daniel Wang.
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Gréfico 1: Despesas previstas e pagas com Sentencas Judiciais pelas Secretarias de Saude
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SP | SP| SP | SP | MG | MG |MG|MG|SC|SC|SC|SC|RS|RS|RS|RS|RI|RI|RI|RJ
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
W Previsto na LOA 0.00 | 0.00 | 0.00 | 1.35 | 40.00 | 40.00 | 50.00 |145.00| 56.77 | 36.73 | 68.10 | 74.25 | 53.00 | 93.14 |129.34/188.51| 1.42 | 4.41 | 4.41 | 3.10
Autorizado 2.22 |93.00150.00| 1.08 | 61.56 | 94.00 |143.00/314.53| 80.75 |111.21| 93.70 |135.32 53.00 | 93.14 |129.34/188.51| 0.00 | 4.41 | 4.41 | 3.10
= Pago 1.90 | 0.89 | 0.13 | 1.07 |51.55 | 93.89 [142.99/291.70| 43.98 | 78.63 | 65.91 | 89.40 | 41.09 | 33.60 | 27.1899.89 | 2.51 | 6.93 | 6.45 | 2.43
m Diferenca (Previsto-Gasto) | -1.90 | -0.89 | -0.13 | 0.28 |-11.55|-53.89|-92.99|-146.7|12.79 |-41.90| 2.19 |-15.15|11.91 | 59.54 |102.16| 88.62 | -1.09 | -2.52 | -2.04 | 0.67

Fonte: Elaboracéo propria com dados consolidados dos Portais de Transparéncia dos Estados de SP, MG, RJ, SC e RS. Foram desconsideradas despesas com precatorios e

RPVs.
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Em termos absolutos, os maiores gastos com a judicializagdo estdo nos Estados de
Minas Gerais, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. No estado mineiro, 0s gastos nos quatro
anos somam mais de 500 milhdes. Comparando estes gastos com os valores orcados e
gastos para toda a Secretaria de Saude destes cinco Estados, e mais especificamente para
0s seus programas de Assisténcia Farmacéutica®’, observa-se que o Estado em que a
judicializacdo tem menor impacto absoluto é o Estado de S&do Paulo, com o
comprometimento de em média 0,01% do seu orcamento de saude. Comparativamente,
estes valores representariam 0,23% por ano, em média, de seus gastos com assisténcia
farmacéutica. E também este Estado o de maior previsdo e gastos com Sadde dos cinco, o
que pode explicar este impacto menor do pagamento de sentencas judiciais. O impacto
também é menor para o Estado do Rio de Janeiro, que consegue manter os gastos com a
judicializagdo entre 0,07% e 1,7% dos gastos totais com salde. Comparativamente, o
percentual de despesas previstas e pagas em sentencas judiciais, ainda que o segundo
menor dos trés Estados, &€ maior sobre o orcamento de Assisténcia Farmacéutica no Rio de

Janeiro que em S&o Paulo. Como ambos os Estados tém orcamentos semelhantes para este

*2 Para 0 orcamento da sadde em S&o Paulo, considerou-se todos 0s recursos ao 6rgéo “Secretaria Estadual de
Saude”. Para o orcamento da Assisténcia Farmacéutica em S8o Paulo, considerou-se tanto o programa geral
de assisténcia farmacéutica do Estado como o programa Dose Certa, ambos especificados pela classificacdo
por programas e funcional programética nas categorias “Fabricacdo e Distribuicdo de Medicamentos”;
“Dose Certa-Programa” “Assisténcia Farmacéutica” e “Assisténcia Farmacéutica Especializada”. Para o
orcamento da Saude de Minas Gerais, considerou-se 0s recursos destinados as unidades orgcamentérias:
Fundo Estadual de Saude, Secretaria Estadual de Salde e Escola de Salde Publica do Estado de Minas
Gerais; para o orcamento da Assisténcia Farmacéutica de Minas Gerais, considerou-se 0 or¢amento e
despesas dos Projetos/Atividades “Implantacdo e Manutencéo da Farmacia de Minas — Incentivo a Atengdo
Farmacéutica”, “Manuten¢do da Rede Farméacia Minas” “Medicamentos Basicos”, “Medicamentos de Alto
Custo”, “Aquisicdo, Armazenamento e Distribuicdo de Medicamentos de Alto Custo”, “Aquisicdo,
Armazenamento e Distribuicdo de Medicamentos Bésicos”, “Distribuicdo de. Medicamentos Basicos”,
“Distribuicdo de Medicamentos de Alto Custo” e “Producéo e Distribuicdo de Medicamentos”. Para o Estado
do Rio de Janeiro considerou-se como total previsto para a satde o valor disposto para 6rgéo “Secretaria de
Estado de Saude e Defesa Civil”; e como previsto para a Assisténcia Farmacéutica, as despesas calculadas
para o programa “Assisténcia Farmacéutica” e adicionalmente para as a¢des “Qualificacdo da Assisténcia
Farmacéutica” e “Operacionaliza¢do da Farmacia Popular”. Para o Estado de Santa Catarina considerou-se o
total orcado e gasto com despesas de salide as despesas para 0 6rgdo “Secretaria de Estado da Salde”; e para
a Assisténcia Farmacéutica, as despesas vinculadas as ac@es “Repasse financeiro de assisténcia farmacéutica
basica”; “Acdes Programa em Salde na Area de Assisténcia Farmacéutica”, “Assisténcia Farmacéutica”,
“Programas de Medicamentos” e “Construcdo almoxarifado medicamentos”(estes dois Ultimos para os anos
2010 e 2011, antes que todo o programa de assisténcias farmacéutica fosse classificado sob as duas primeiras
categorias™). Por fim, para o Estado do Rio Grande do Sul assumiu-se como despesas realizadas com a Saude
aquelas realizadas pelos 6rgdos Fundacgdo Estadual de Produgdo e Pesquisa em Saude; Fundo de Assisténcia
a Salde e Secretaria Estadual da Salde. Para as despesas realizadas com a Assisténcia Farmacéutica,
consideraram-se as despesas com o Programa “Assisténcia Farmacéutica” e com a Acdo “Assisténcia
Farmacéutica”. Para os valores previstos no orgamento deste Estado, foram analisadas as LOAS, na auséncia
de um sistema que indique estes valores diretamente.
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programa (salvo o ano de 2013 em Sédo Paulo®), este fato pode ser explicado pelos valores

mais altos de gastos previstos e pagos com sentencas judiciais no Rio de Janeiro.

Tabela 7: Gastos com a Politica de Salde e a proporcao de gastos com Sentencas Judicias (em
milhdes de R$)

Ano Previsto Saude % Previsto Sent Gasto Saude % Gasto Sent
Judiciais Judiciais
2010 11.731,90 0,00% 11.978.76 0.02%
2011 13.889,85 0,00% 12.554,69 0,01%
P | 2012 13.889,85 0,00% 12.554,69 0,00%
2013 16.630,72 0,01% 15.097,28 0,01%
2010 278897 143% 558142 0.02%
2011 3.014,18 133% 2.619,60 3.58%
MG 1 2012 3.230,30 155% 353825 4,04%
2013 411525 3,520 3.997,04 7.30%
2010 1.846,09 3.08% 1543,50 2.85%
2011 2.019,.22 1,82% 1.704,07 4,61%
SC | 2012 215254 3.16% 1.801,72 3,66%
2013 238157 3.120% 2.015,37 4,44%
2010 3.093.18 171% 233195 1.76%
2011 3.475,59 2,68% 264,89 1,26%
RS | 2012 3.677,82 3520 291353 0,93%
2013 4.716,33 4,00% 3.388.48 2.95%
2010 418758 0.03% 3.691,80 0.07%
2011 4.779.88 0,09% 4.104,50 0.17%
R 2012 452950 0,10% 3.734,40 0,17%
2013 5.201,38 0,06% 4.172,08 0,06%

Fonte: Elaboracgdo propria com dados consolidados dos Portais de Transparéncia dos Estados de SP, MG, RJ,
SC e RS. Foram desconsideradas despesas com precatdrios e RPVs.

* A grande diferenca de gastos com a Assisténcia Farmacéutica encontrada no Estado de So Paulo entre o
periodo de 2010-2012 para o0 ano de 2013 se deve a forma como estes foram contabilizados. Até 2013 os
gastos com a assisténcia farmacéutica especializada ndo possuiam classificagdo funcional programaética
prépria, 0 que passou a ocorrer em 2013 e foi decisivo para este salto em recursos previstos € pagos, com um
aporte de mais de 1 bilh&o nesta classificacdo especifica.
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Grafico 2: Comparagéo Previsédo e Gastos com Assisténcia Farmacéutica e Sentengas Judiciais
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2010 ZOIl 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
SP | SP | SP | SP | MG | MG | MG | MG | SC | SC | SC | SC | RS | RS | RS | RS | RJ RJ RJ RJ
Despesas Previstas Assitencia Farmaceutica | 383.86|387.66 |387.66(1,931.6/514.36| 424.34|350.88|407.26|211.11{192.37|211.07| 175.10{118.93| 116.44 | 131.50{289.69| 446.35| 390.69 |337.53|171.48
m Despesas Previstas Sent Judiciais 0.00 | 0.00 | 0.00 | 1.35 | 40.00 | 40.00 | 50.00 |145.00| 56.77 | 36.73 | 68.10 | 74.25 | 53.00 | 93.14 |129.34(188.51| 1.42 | 441 | 441 | 3.10
B Despesas Pagas Assisténcia Farmacéutica | 66.01 | 28.18 |377.75|244.56|396.09|338.52 |364.76|357.33|178.04| 122.44|145.39|173.74| 43.44 | 53.79 | 83.61 | 84.97 |331.82|265.71|167.20(128.45
m Despesas Pagas Sent Judicial 190 | 0.89 | 0.13 | 1.07 | 51.55 | 93.89 [142.99|291.70| 43.98 | 78.63 | 65.91 | 89.40 | 41.09 | 33.60 | 27.18 | 99.89 | 2.51 | 6.93 | 6.45 | 2.43

Fonte: Elaboragdo propria com dados consolidados dos Portais de Transparéncia dos Estados de SP, MG, RJ, SC e RS. Foram desconsideradas despesas com precatorios e
RPVs.
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O Estado de Minas Gerais, ao contrario, é o que sofre o0 maior impacto absoluto das
sentencas judiciais sobre seu orcamento de saude. Observa-se um progressivo crescimento
nos quatro anos analisados do percentual de recursos despendidos com o cumprimento de
sentencgas judiciais sobre o total de gastos com a saude. Em 2010 este percentual ndo
alcancava a marca do 1%, mas em 2013 jA comprometia mais de 7% dos recursos totais
com a saude. O crescimento de valores pagos foi acompanhado de um crescimento de
valores previstos inicialmente para estas despesas, ainda gque este crescimento ndo tenha
ocorrido no mesmo ritmo que o primeiro. Os gastos totais ndo foram acompanhados de
previsdes orcamentarias iniciais suficientes, salvo para 0 ano de 2010. Isso quer dizer que,
ao planejar seus gastos anuais, o0 Estado ndo esperava ter de arcar com todo este montante
de despesas, sendo obrigado a autorizar a liberacdo de novos recursos ao longo do
exercicio fiscal para complementar a dotacdo inicial e cumprir os gastos com sentencas. O
crescimento dos gastos com sentencas judiciais em Minas Gerais é tal que,
comparativamente, estas despesas representariam mais 7% do total gasto com a assisténcia

farmacéutica estadual em 2010 e mais 35% destes gastos em 2013.

Os gastos com a judicializacdo em Santa Catarina ndo apresentam uma clara
tendéncia de crescimento, como em Minas Gerais, mas comprometem em média quase 3%
dos recursos previstos ao or¢camento da saude do Estado e quase 4% em média das
despesas de saude pagas a cada ano. Comparativamente, as despesas previstas e pagas com
sentencas judiciais representariam entre 26% e 51% dos recursos destinados e despesas
pagas com a Assisténcia Farmacéutica para os quatro anos. Por fim, o caso do Estado de
Rio Grande do Sul pode ser considerado intermediario dentre os cinco. Ainda que
apresente percentuais de previsdo orcamentaria dos gastos com sentencas judiciais
semelhantes aos de Santa Catarina, 0 peso do cumprimento destas despesas sobre o
orcamento da satde efetivamente pago € menor, aproximando este Estado do caso do Rio
de Janeiro. Comparativamente, por outro lado, observa-se que mesmo com aportes
crescentes de recursos previstos e pagos com o programa de Assisténcia Farmacéutica, os
gastos com sentencgas judiciais mostram-se crescentes, superando em 2013 mais de 100%

dos recursos pagos com esta politica.

Os dados acima permitem refletir sobre a ideia de impacto orcamentario e
problematizar a forma como normalmente é trazida pela literatura. Esta usualmente traz
este como um argumento que prescinde de comprovagdo empirica e, especialmente, como
algo que depende unicamente da judicializacdo, ou seja, dos niveis de condenacdo dos
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Estados pelo Judiciario em fornecer medicamentos, insumos e servicos de satde. Os dados
acima permitem problematizar este ponto por demonstrarem que gestores publicos tentam
se antecipar a este impacto e prevé-lo. Isto ocorreu nos cinco Estados e, salvo em S&o
Paulo, para todos o0s quatro anos. Uma consequéncia importante desta tentativa de previsdo
€ necessariamente a adaptacdo da administracdo publica a constante judicializacéo.
Encarando-a como um fato comum e presente, e buscando prever e separar anualmente a
quantidade de recursos que ela ira consumir, ainda que esta tentativa ndo seja sempre bem
sucedida (sobretudo porque a judicializacdo segue um fluxo relativamente espontéaneo, que,
fora as medidas de prevencdo, e seu possivel sucesso, depende de outros atores ndo
necessariamente influenciados pelas decisGes e interesses dos gestores publicos), gestores
reduzem o impacto “desorganizativo” que o cumprimento destas sentencas tém sobre seu
orcamento, mesmo que ndo completamente e ainda que persistam outros tipos de impacto
(como acima discutido para os casos de compras sem licitacdo e de urgéncia, diante dos
curtos prazos das decisdes judiciais). Outro apontamento importante trazido pelos dados €
que os gastos com a judicializacdo variam, e isto, apesar de parecer 6bvio, ndo €
considerado adequadamente pela literatura. Salvo mengdes pontuais (HOFFMAN;
BENTES, 2008; FERRAZ, 2011; OLIVEIRA et al., 2013), a ideia de impacto é trazida em
bloco, como algo que ndo sé depende apenas das decisfes judiciais mas, mais ainda, que
ndo necessariamente depende da quantidade de recursos destinados a politica em salde, em
geral, e a suas acOGes e programas, em particular. Dado que a gestdo do SUS ¢
descentralizada, envolvendo todos os entes da federacdo, governos com diferentes
orcamentos para a saude e diferentes capacidades organizativas tenderdo a sofrer também

de forma diversa o impacto da judicializacdo (OLIVEIRA et al., 2013).

Claramente, os dados destes cinco Estados ndo podem ser generalizados para todo o
pais, porque, dentre outras razdes, para que sejam 0s mais estudados pela literatura, muito
provavelmente sdo também os mais atingidos pela judicializacdo. Outras pesquisas, com
demais Estados e outras unidades da federacdo, devem ser realizadas para testar estas

afirmac0es de formas mais ampla.
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c.2. “Origem” dos recursos - Informacdes por Estado
(i.) Estado de Séo Paulo:

Como se observou acima, entre 0s anos de 2010 e 2014** a Secretaria de Satde do
Estado de S&o Paulo executou, com o cumprimento de decisdes judiciais, desconsiderando
os valores pagos a titulo de precatério, mais de 4 milhdes de reais, uma média de pouco
mais de 1 milhdo por ano. Destes quatro anos, apenas 2013 teve recursos orgados em
dotacdo inicial, ou seja, previstos no or¢camento anual para o cumprimento de decisdes
judiciais que ndo precatorios. Isso demonstra duas coisas: a primeira é que a judicializacdo
de fato toma a administracdo publica de surpresa, e a auséncia de dotacdo inicial, ou seja,
previsdo no orcamento publico de quanto é esperado gastar com sentencas judiciais de um
ano a outro ¢ um indicio forte deste “choque externo”. De outro lado, contudo, a
possibilidade de prever quantias que possivelmente serdo mobilizadas com a judicializagdo
é possivel e, como se observa, em 2013, (nico ano em que isso ocorreu, a administracdo
publica até mesmo superestimou 0 que gastaria com estas despesas. Os valores acima,
ressalvo, ndo podem ser tomados como o total gasto com a judicializacdo, tampouco com
apenas a concessao judicial de medicamentos, ja que ndo ha como obter mais detalhes
destas demonstracdes contabeis além das especificacbes quanto ao 6rgdo, programa e
elemento de despesa. Ademais, € provavel que muito do quanto gasto com a compra de
medicamentos seja absorvido pelo orgamento comum da politica e ndo contabilizado como

um gasto especifico com sentenca judicial.

Destes gastos, trés unidades orcamentarias foram responsaveis por sua execucao, a
Fundacao para o Remédio Popular, a Fundagdo Oncocentro de Sdo Paulo e a Fundacao
Pro-sangue Hemocentro de Sao Paulo. Ademais, estas despesas foram classificadas como
parte de trés Programas distintos: “Producdo de Medicamentos”, “Diagnostico,
Reabilitacdo, Capacitagéo, Informacédo”, “Sangue, Componentes e derivados” e “Producao
de Imunobioldgicos, Soros, Hemoderivados”; e de trés tipos de Acdes distintas,
“Fabricacdo e Distribuicdo de Medicamentos”, “Coordenacdo e Administracdo Geral” e

“Atendimento Hemoterapico”.

* 0O sistema de pesquisa disponibilizado pela Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo somente permite
pesquisar dados desagregados referentes as despesas orgadas e executadas para os anos de 2010 a 2014
(Conferir em: https://www.fazenda.sp.gov.br/SigeoLeil31/Paginas/FlexConsDespesa.aspx, acesso 24 abr.
2014). Apenas foram encontrados valores para o elemento de despesa “339091 — Sentencas Judiciais”,
referente as despesas com sentencas judiciais classificadas como despesas correntes. Também foram
pesquisados, sem nenhum resultado, para todos os anos disponiveis, valores executados para o elemento
“449091 — Sentencas Judiciais”, para 0 caso de despesas como sentencas judiciais classificadas como
despesas de capital.
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Tabela 8: UO, Programa e Acéo para Despesas Pagas com Sentencas Judiciais (em R$)

Unidade Total
- Programa Acdo Elemento Despesas
Orcamentaria Pagas
Fundag&o para o Produciio de Fabricacdo e 339091 - 1.892.738,15
Remédio Popular Me dicgmentos Distribuicao de Sentengas
(FURP) Medicamentos Judiciais
2010 i D|agqqst|c~o, Coordenacio e 339091 - 16.391,57
Fundacdo Oncocentro  Reabilitacéo, . x
~ Lo Administracdo Sentengas
de Sé&o Paulo Capacitacdo, Geral diciai
Informacao eral Judiciais
Total 2010 1.909.129,72
Fundag&o para o Productio de Fabricacdo e 339091 - 895.818,31
Remédio Popular Me dicgmentos Distribuicao de Sentencas
2011 (FURP) Medicamentos Judiciais
Fundacdo Pré-sangue ~ Sangue, Atendimento 339091 - 818,9
Hemocentro de Sao Componentes e Hemoteranico Sentencas
Paulo derivados P Judiciais
Total 2011 896.637,21
Fundacdo para o Produgz_ao d € Fabricacdo e 339091 - 125.772,58
L Imunobioldgicos, o
Remédio Popular Sor0s Distribuicéo de Sentencas
2012 (FURP) Hemoderivados Medicamentos Judiciais
Fundacéo Pré-sangue  Sangue, Atendimento 339091 - 9.640,00
Hemocentro de S&o Componentes e Hemoteranico Sentencas
Paulo derivados P Judiciais
Total 2012 135.412,58
Fundacéo para o P“’d“@?‘o ,de. Fabricacdo e 339091 - 1.045.177,00
i Imunobiol6gicos, L
Remédio Popular Sor0s Distribuicéo de Sentencas
(FURP) o Medicamentos Judiciais
Hemoderivados
Fundacéo para o Produgz_ao qu Fabricacdo e 339091 - 2.100,00
2013 i Imunobiol6gicos, Lo
Remédio Popular S0r0s Distribuicéo de Sentencas
(FURP) Hemo,deriva dos Medicamentos Judiciais
Fundagéo Pro-sarlgue Sangue, Atendimento 339091 - 25.273,06
Hemocentro de S&o Componentes e Hemoterapico Sentengas
Paulo derivados Judiciais
Total 2013 1.072.550,06

Fonte: Elaboracgao propria. Dados da Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo. Portal da
Transparéncia. Consulta em 24 abr. 2014 e 26 nov. 2014.

Ainda que ndo se possa atestar definitivamente que tais recursos foram gastos

apenas com a judicializacdo de medicamentos (ainda que a especificagdo da “acdo” e

145

“elemento de despesa”™ nos permita fortemente assumir esta hipotese como correta),

*  Conforme Documentagio  Técnica das  Definicdes  Orcamentarias  (disponivel — em

http://www.planejamento.sp.gov.br/noti_anexo/files/Documentacao_Tecnica.pdf, consulta 24 abr. 2014): “91
- Sentencas Judiciais: despesas resultantes de: a) pagamento de precatorios, em cumprimento ao disposto no
art. 100 e seus paréagrafos da Constituicdo, e no art. 78 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias —
ADCT (Emenda Constitucional n° 30); b) cumprimento de sentencas judiciais, transitadas em julgado, de
empresas publicas e sociedades de economia mista, integrantes do Orcamento Fiscal; ¢) cumprimento de
sentencas judiciais, transitadas em julgado, de pequeno valor, na forma definida em lei, nos termos do § 3° do
art. 100 da Constituicdo; e d) cumprimento de decisdes judiciais, proferidas em mandados de seguranca e
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observa-se que a analise detida do balango contabil ano a ano de cada Estado, quando
disponivel, e o controle pelo 6rgdo executor da despesa e a acdo em que esta foi

classificada nos permitem ao menos pensar na ideia de custo de oportunidade.

Como se pode observar na tabela abaixo, 0s recursos gastos com decisdes judiciais
representaram, a estas unidades orgamentarias, menos de 1% do total executado com estas
despesas (salvo para o ano de 2010). Mesmo que os valores ndo sejam muito altos, em
termos absolutos, saber a tarefa pela qual cada uma destas unidades € responsavel permite
discutir que atividades (e individuos) sdo potencialmente preteridas com as decisdes
judiciais (WANG, 2009, 2013), determinando, assim, em alguma medida, o custo de
oportunidade dos gastos com a judicializacdo. Como se pode observar acima, mais de 98%
dos recursos gastos com decisdes judiciais nos quatro anos vém de ac¢des para a fabricacdo
e distribuicdo de medicamentos promovidas pela Secretaria de Satde do Estado através da
Fundacéo para o Remedio Popular (FURP). Além da FURP, 2% destes recursos também se
deram atraves de recursos destinados a Fundacdo Oncocentro de Sao Paulo e a Fundagéo

Pré-sangue Hemocentro de Sdo Paulo®®.

Tabela 9: Gastos com decises judiciais por Unidades Orgamentérias (em R$)

medidas cautelares, referentes a vantagens pecunidrias concedidas e ainda ndo incorporadas em carater
definitivo as remuneracgdes dos beneficiarios. Despesas decorrentes de agdes judiciais em que haja interesse
da Fazenda Publica, autarquias e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico e empresas publicas e
sociedades de economia mista integrantes do Orcamento, inclusive aces trabalhistas. Despesas de sentengas
judiciais em atraso no pagamento e recolhimento das obrigagBes patronais sobre os valores pagos ao
interessado nas acGes de reclamacdo trabalhista.” “Programa: Programa é o instrumento de organizacdo da
atuacdo governamental que articula um conjunto de acfes que concorrem para a concretizacdo de um
objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores instituidos no plano (PPA), visando a solucéo
de um problema ou ao atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade.” “AgBes: As
acles sdo operagdes das quais resultam produtos (bens ou servigos), que contribuem para atender ao objetivo
de um programa”.

* Como informa seu sitio eletronico, a Fundag&o Oncocentro de Sdo Paulo é instituicdo ligada & Secretaria
de Salde do Estado de Sao Paulo que tem como objetivo gerar as condigdes necessarias ao aprimoramento de
acOes médico-assistenciais em oncologia, através de estudos e pesquisa em cancerologia e da formacgdo de
profissionais especializados no tema. Ver http://www.fosp.saude.sp.gov.br/quem_somos.html (Consulta em
24 abr. 2014). J& a Fundagdo Pro-Sangue € um hemocentro publico ligado & SES-SP e ao Hospital das
Clinicas da Faculdade de Medicina da Universidade de S&o Paulo. Como informa em seu sitio eletrdnico, a
instituicdo “coleta e processa mensalmente cerca de 12.000 bolsas de sangue que tém como destino mais de
100 instituicdes de salde, entre elas o Hospital das Clinicas, Instituto do Coracédo e Instituto do Cancer de
S&o Paulo”. Ver http://www.prosangue.sp.gov.br/artigos/institucional (Consulta em 24 abr. 2014).
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% Despesas

Ano Unidade Orgamentaria Total Despesas pagas
Pagas Sentencas
Judiciais
Fundag&o para o Remédio 0
Popular (FURP) 153.305.248,44 1,23%
2010 Fundacdo Oncocentro de S&o
¢ 7.554.716,79 0,22%
Paulo
Fundacdo para 0 Remédio 0
oot Popular (FURP) 154.326.875,07 0,58%
Fundagdo Pro-sangue 54.307.807,20 0,00%
Hemocentro de Sao Paulo
Fundac&o para 0 Remédio 0
2012 Popular (FURP) 175.426.650,49 0,07%
Fundagao Pro-sangue 57.755.339,28 0,02%
Hemocentro de Sao Paulo
Fundacdo para 0 Remédio 0
ot Popular (FURP) 163.939.321,55 0,64%
Fundagdo Pro-sangue 69.770.016,40 0,04%
Hemocentro de Sao Paulo

Fonte: Elaboracéo propria. Dados da Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo. Portal da
Transparéncia. Consulta em 24 abr. 2014 e 26 nov. 2014.

Conforme descricdo do sitio eletrénico da fundagdo, a FURP € o laboratorio
farmacéutico oficial do Governo do Estado de S&o Paulo, vinculado & SES-SP*’ e parte da
politica de Assisténcia Farmacéutica como produtor e distribuidor de medicamentos tanto
ao Componente Basico da politica estadual (como os medicamentos do Programa Dose
Certa da Secretaria de Saude do Estado, operacionalizando as Farmacias Dose Certa e
comercializando o excedente com outros 6rgaos municipais, estaduais, federais e entidades
filantropicas); como ao Componente Estratégico da politica, por meio da fabricacdo de
medicamentos para a AIDS, tuberculose, hanseniase, gripe avidria e meningite; e ao
Componente Especializado da politica, que envolve a fabricacdo de medicamentos

imunossupressores e para diabetes insipidos®.

A FURP também é a responsavel pelo armazenamento e distribuicdo dos
medicamentos adquiridos judicialmente no Estado de Sdo Paulo. Este dado, fornecido pelo
préprio sitio eletrdnico da instituicdo, associado aos dados or¢camentérios acima, permite
constatar que parte do orcamento desta fundacdo estd sendo direcionado ao custeio da
judicializacdo, o que significaria que parte dos recursos destinados a producdo de

medicamentos destinados a suprir a politica mais ampla de assisténcia farmacéutica do

" Conforme descricdo disponivel em: http://www.furp.sp.gov.br/fundacao/quem_somos.aspx (Consulta em
24 abr. 2014).

8 Conforme descricdo disponivel em: http://www.furp.sp.gov.br/cliente/assist_farma.aspx (Consulta em 24
abr. 2014)
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Estado foi direcionada a compra de medicamentos outros, ndo produzidos pela FURP e
fora da politica. Sem entrar em detalhes, ja que este ndo é o escopo do trabalho, pode-se
dizer que parte do custo de oportunidade neste caso encontra-se dentro da prépria politica

de assisténcia farmacéutica.

(ii.) Minas Gerais

De acordo com trabalho de Carneiro e Pereira (2012), o Estado de Minas Gerais
criou dotacdo orcamentéria especifica para atender a demandas judiciais por
medicamentos, valendo-se dos recursos provenientes do Fundo Estadual de Saldde. Os
autores juntam dados obtidos por meio do SIAFI-MG para os anos de 2009 a 2011. Como
0 acesso ao SIAFI é restrito, atualizei estes dados para os anos de 2012 e 2013 por meio do
sistema de consulta avancada disponivel no Portal da Transparéncia do Estado de Minas
Gerais*. Dos dados discutidos no item anterior, é possivel observar que de 2009 a 2013, a
quantidade de recursos do fundo previstos para 0 cumprimento de decisfes judiciais em
salde cresceu, sobretudo de 2012 a 2013 (um crescimento de mais de 100%), mas durante
quase todo o periodo ndo foi suficiente para cobrir completamente tais despesas, 0 que
levou a necessidade da aprovacdo de créditos adicionais para quase todos os anos. A
criacdo de rubricas especificas para atender a demandas judiciais por medicamentos,
contudo, demonstra a tentativa dos gestores de “minimizar, a0 menos internamente e no
que diz respeito a previsibilidade de recursos or¢camentarios, os impactos causados pela
judicializagdo da saude” (CARNEIRO; PEREIRA, 2012, p. 6-7).

Tabela 10: UO e Projeto/Atividade para Despesas Pagas com Sentengas Judiciais (em R$)

Ano Unidade Orcamentéria Projeto/Atividade Pago

o EXEB(E) FOTADUALBE ?ESE/L\EAS 34.454.995,81
o gxsgg FOTADUAL B ?Eg%ﬁés 61.551.288,54
o ELAJHBS FOTADUALBE ?ESEEEAS 93.893.236,88
. EXEB(E) FSTADUAL DE ?ESEANfS:AS 142.999.785,48
o ?Ajﬁgg FSTADUAL D JSESEANEAS 291.703.262,63

*9 Conferi a correspondéncia entre os valores encontrados por Carneiro e Pereira (2012) para os anos de 2009
a 2011 com aqueles disponiveis no Portal da Transparéncia, o qual pode ser acessado em
http://www.transparencia.mg.gov.br (Consulta em 25 abr. 2014).
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Fonte: Pereira e Carneiro (2012) para os anos de 2009 a 2011 e Portal da Transparéncia do Estado
de Minas Ferais para todos 0s anos. Consulta realizada em 25 abr. 2014.

Tabela 11: Despesas totais pagas pelo Fundo Estadual de Saude e percentual de despesas
pagas com sentencas judiciais (em R$)

Despesas % Despesas
Unidade Total Despesas . . Pagas 0 Jesp
Ano - Projeto/Atividade Executadas com
Orcamentaria Executadas Sentencas L
N Sentencas Judiciais
Judiciais
FUNDO ESTADUAL SETENCAS
2010 DE SAUDE 2.358.818.062,65 JUDICIAIS 61.551.288,54 3%
FUNDO ESTADUAL SENTENCAS 0
2011 DE SAUDE 2.271.836.219,42 JUDICIAIS 93.893.236,88 4%
FUNDO ESTADUAL SENTENCAS 0
2012 DE SAUDE 3.121.444.522,25 JUDICIAIS 142.999.785,48 5%
FUNDO ESTADUAL SENTENCAS 0
2013 DE SAUDE 3.481.518.988,37 JUDICIAIS 291.703.262,63 8%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Ferais para todos os anos. Consulta realizada
em 25 abr. 2014 e 26 nov. 2014,

A unidade orcamentaria responsavel pelo custeio do cumprimento de sentencas
judiciais é o Fundo Estadual de Saude. Como se observa da planilha acima, estas despesas
estdo classificadas como parte do Projeto/Atividade®™ “Sentencas Judiciais”. Para
determinar em alguma medida o custo de oportunidade do uso destes recursos com o
cumprimento de sentencas judiciais, importa conhecer um pouco quais acfes de saude o
fundo foi criado para financiar. Segundo a Lei 11.983/1995, o fundo foi instituido para
criar condicdes financeiras e permitir a administracdo de recursos destinados ao
desenvolvimento das acdes e servigos de salde executados e coordenados pela Secretaria
Estadual de Saude de Minas Gerais. O fundo é administrado pela SES-MG e financia a
maior parte de suas atividades, o que torna dificil precisar o custo de oportunidade dos
gastos com sentencas judiciais, diferentemente do quanto discutido para o Estado de S&o
Paulo. Pode-se dizer, a0 menos, que 0S recursos comprometidos e as despesas pagas com a
judicializacdo retiram recursos do montante total disponivel a Secretaria de Salude, o que
importaria em uma reducdo generalizada do quanto ela dispde para todas as atividades de

conduz.

%0 A consulta disponivel no Portal de Transparéncia do Estado de Minas Gerais ndo possui para selecio as
categorias “programa” e “acdo” para classificacdo das despesas pagas.
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(iii.) Rio de Janeiro®

Como pdde ser observado acima, em termos de previsao orcamentaria prévia dos
recursos a serem gastos com a judicializacdo, o Estado do Rio de Janeiro previu menos do
gue 0 necessario para trés dos quatro anos estudados, tendo apenas em 2013
superestimando na LOA os recursos suficientes ao pagamento das despesas com sentencas
judiciais. Nos quatro anos houve uma média de mais de 4 milhdes gastos por ano com 0
cumprimento de sentencas (ndo incluidas, como ja mencionado, despesas com precatérios
e RPVs), variando entre 2,51 milhdes em 2010 e 6,93 milhGes em 2011.

Trés unidades orcamentarias foram responsaveis por estes gastos: o “Fundo
Estadual de Saude”, a “Fundagdo Saude do Estado do Rio de Janeiro” e o “Instituto Vital
Brazil S.A.”; classificados como parte de trés programas distintos: “Assisténcia
Farmacéutica”, “Gestdo Administrativa” e “Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial nas

Unidades Proprias”.

Tabela 12: UO e Projeto/Atividade para Despesas Pagas com Sentencas Judiciais (em R$)

Ano Unidade Orcamentaria Programa Pago
2010 Fundo Estadual de Saude Gestao Administrativa 1.300.000,00
Instituto Vital Brazil SA. Gestao Administrativa 1.211.758,68
Total 2010 2.511.758,68
Fundo Estadual de Saude A55|ster1C|e} 4.980.559,66
2011 Farmacéutica
Instituto Vital Brazil SA. Gestao Administrativa 1.957.230,06
Total 2011 6.937.789,72
2012 Fundo Estadual de Saude Gestdo Administrativa 2.943.688,26
Instituto Vital Brazil SA. Gestao Administrativa 3.513.080,99
Total 2012 6.456.769,25
Fundo Estadual de Sadde Gestao Administrativa 369.206,62
n , Assist. Hospit. e
2013 | Fundagdo Satde do Estado 5 s nac Unid. 7.058,11
do Rio de Janeiro o
Proprias
Instituto Vital Brazil SA. Gestdo Administrativa 2.057.068,28
Total 2013 2.433.333,01

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado do Rio de Janeiro. Ultima consulta em 14 de novembro de
2014. Excluidas despesas realizadas com o pagamento de sentencas judiciais pelo 6érgdo Instituto de
Assisténcia dos Servidores do Estado de Rio de Janeiro e pela Secretéria da Defesa Civil*%.

5! para 0 Rio de Janeiro existem dados desde 2002, o que possibilitaria uma pesquisa ainda maior do que a

realizada aqui, ja me concentrei nos anos com dados comuns aos cinco Estados.

52 Foram excluidas as despesas realizadas pela unidade orcamentéria Instituto de Assisténcia dos Servidores

do Estado do Rio de Janeiro com precatérios judiciais, identificadas por especificacdo no sub-elemento de

despesa “Precatérios - Ativo Civil”, e demais despesas pagas com sentencas judiciais presumindo que estas

também se tratam do pagamento de precatorios ou de RPVs derivadas de obrigaces trabalhistas e
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Tabela 13: Despesas totais pagas pelas Unidades Orgamentarias e percentual de despesas
pagas com sentencas judiciais (em R$)

Despesas % Despesas
. - Total Despesas Pagas
Ano Unidade Orcamentaria Executadas com
Executadas Sentencas L
N Sentencas Judiciais
Judiciais
2010 Fundo Estadual de Salde 3.075.221.711,25  1.300.000,00 0,04%
Instituto Vital Brazil SA. 34.296.421,41  1.211.758,68 3,53%
2011 Fundo Estadual de Salde 3.391.287.619,75  4.980.559,66 0,15%
Instituto Vital Brazil SA. 36.217.646,01  1.957.230,06 5,40%
2012 Fundo Estadual de Salde 3.592.388.145,45  2.943.688,26 0,08%
Instituto Vital Brazil SA. 83.990.039,70  3.513.080,99 4,18%
Fundo Estadual de Salde 3.653.300.072,01 369.206,62 0,01%
2013 | Fundacao Satde do 250.961.095,49 705811 0,00%
Estado do Rio de Janeiro
Instituto Vital Brazil SA. 244.923.789,42  2.057.068,28 0,84%

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado do Rio de Janeiro. Ultima consulta em 14 de novembro de
2014.

O Fundo Estadual de Saude, parte da estrutura da Secretaria de Saude do Estado e
sob sua administracdo®, foi instituido pela Lei 1512/1989 com fim de dar suporte
financeiro geral para “o desenvolvimento das a¢Bes nas areas médica, sanitéria, hospitalar
e de apoio, executadas ou coordenadas pela Secretaria”®*. O Instituto Vital Brazil S.A., por
sua vez, € uma empresa de economia mista, parte da administracdo publica indireta do
Estado do Rio de Janeiro, responsavel pela producdo de soros e medicamentos, sendo um

dos 21 laboratérios oficiais do Brasil®®

. Até 2008 este instituto era responsavel pela gestao
do programa Farméacia Popular, assumido entdo pela SES. Mantém-se como um dos
laboratdrios fornecedores de medicamentos ao SUS. Por fim, a Fundacgédo Saude do Estado
do Rio de Janeiro também € entidade da administracdo publica indireta, criada em 2007 e

responsavel pelo gerenciamento das unidades ptblicas de satide do Estado®®.

previdenciarias do Estado do RJ com seus servidores firmadas em sentencas judiciais. Também foram
desconsideradas despesas da unidade orcamentaria Secretaria da Defesa Civil, pois todas elas tinham como
sub-elemento de despesa 0 pagamento com sentencas transitadas em julgado junto por ativo militar, o que
provavelmente indica despesas com sentencas judiciais relacionadas as atividades desta secretaria, obrigac6es
previdencidrias e trabalhistas com seus funcionarios. Adicionalmente, para 0 ano de 2012 houve despesas do
Fundo Estadual de Saide com despesas em sentengas judiciais do ativo militar, as quais também foram
excluidas.
5% Conferir: http://www.saude.rj.gov.br/estrutura.html (consulta 19 de nov.2014).
> Lei Estadual do Rio de Janeiro n° 1512, de 25 de agosto de 1989.
% Conferir: http://www.vitalbrazil.rj.gov.br/ e http://www.vitalbrazil.rj.gov.br/noticias/vital-brazil-produzira-
mais-um-medicamento-para-o-sus.html (consulta 19 de nov.2014).
% Conferir: http://www.fundacaosaude.rj.gov.br/institucional/historico/(consulta 19 de nov.2014).
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Se considerarmos, como nos casos acima, que as unidades orcamentarias Sao
aquelas que sofrem diretamente o impacto or¢camentario com o cumprimento de sentencas,
no caso do Rio de Janeiro sdo as entidades gerais, responsaveis pela gestdo macro dos
recursos de salde do Estado, as mais atingidas pela judicializacdo, o que prejudicaria o
provimento de servicos basicos de salde no Estado: desde a disponibilidade de recursos
para as funcOes basicas da SES, financiadas pelo fundo estadual de salde, até recursos para
a fabricacdo de medicamentos para o atendimento farmacéutico geral do Estado, ou a
manutencdo das unidades publicas de atendimento & saude do Estado, como aquelas
administradas pela fundacao.

(iv.) Santa Catarina

Como discutido acima, as dotacdes orcamentarias na LOA para o cumprimento de
sentencas judiciais existem para 0s quatro anos estudados. Em metade desses anos, a
administracdo publica subestimou esses gastos (2011 e 2013), superestimando-os para 0s
dois outros anos (2010 e 2012). Os recursos para 0 cumprimento dessas despesas foram
mobilizados sempre pela unidade orcamentaria “Fundo Estadual de Saude”, em gastos
classificados como parte dos programas “Gestdo Administrativa - Poder Executivo”;
“Descentralizacdo da Média e Alta Complexidade”; “Gestdo do SUS”; “Atencdo de Média
e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar” e “Assisténcia Farmacéutica”; e das
acdes “Manutencdo e servicos administrativos gerais”; “Programas de medicamentos”;
“Manutencéo das atividades da SES”; “Manutencdo das Unidades de Saude”; “Ampliagdo
e reforma para as unidades hospitalares”; “Manutencdo do Programa de Tratamento Fora
do Domicilio”; “Assisténcia ambulatorial e hospitalar”; “Assisténcia Farmacéutica”; e

“Servicos e materiais administrativos”.

Tabela 14: UO e Projeto/Atividade para Despesas Pagas com Sentencas Judiciais (em R$)

Unidade

Ano Orcamentaria Programa Acdo Sub-agédo Pago
< Manutenc&o e

Gestédo . x ,

Administrativa - Servicos Manutenc&o e servigos 9.568 69
2010 Fundo Estad’ual Poder Executivo administrativos administrativos gerais - SES

de Salde gerais
Descentralizagdo da  Programas de Acdes judiciais
Média e Alta medicamentos medicamentos 66.111.001,30
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2011

2012

2013

Complexidade

Manutencdo das

Manutencdo das unidades

g assistenciais sob 821.417,20
atividades da SES administragdo da SES
Total 2010 66.941.987,19
Manutencéo e
Servigos Manutenc&o e servi¢os
x administrativos administrativos gerais - SES 3407147
Gestéo erais
Administrativa - g x
. Manutencao e x .
Poder Executivo . Manutenc¢do dos servigos
SeIVICoS administrativos gerais - 0,00
Fundo Estadual administrativos GERSA - SDR - Canoinhas |
de Satde gerais - GERSA
Programas de Agoe_s judiciais 97.382.029,49
Descentralizacdo da  Medicamentos medicamentos
Média e Alta Manutencio das Manutengdo das unidades
Complexidade anuten assistenciais sob 3.175.503,32
atividades da SES - ~
administragdo da SES
Total 2011 100.591.604,28
Manutencdo da
Supgrlntendenclla.de 404.972,44
3 Servicos Especializados e
Manutencdo das Regulacio
Unidades de Saude x .
3 Manutencdo das unidades
Gestéo do SUS assistenciais sob 2.060.505,40
administragdo da SES
Ampliacdo e reforma  Ampliacéo e reforma para
para as unidades as unidades hospitalares da 6.000,00
hospitalares SES
Fundo Estadual x Manutenc&o do Programa
de Salde ) I\P/Ianutengetjo dToFD de TFD do Complexo 1.261.711,94
Atengéo de Médiae ~ Frogramade Regulador Estadual
Alta Complexidade o .
) oA Assisténcia ambulatorial e
Ambulatorial e Assisténcia . -
. . hospitalar de média e alta
Hospitalar ambulatorial e . 38.020,16
; complexidade contemplada
hospitalar
na PPI
ASS|ster10|§ Assmterlue} As~S|ste.nc!a. fgrmaceuuca - 71.775.845.56
Farmacéutica Farmacéutica acBes judiciais
Gestao Servicos e materiais  Servicos e materiais
Administrativa - admir?istrativos admir?istrativos - SES 0.00
Poder Executivo
Total 2012 75.547.055,50
Manutencdo da
Supgrlntendenclla.de 1.689.484,73
20d Servigos Especializados e
GesttodosUS it e e O
Fundo Estadual Manutencdo das unidades
de Saude assistenciais sob 3.692.969,99
administragdo da SES
Atencdo de Média e Manutencsio do Manutenc¢&o do Programa
Alta Complexidade ¢ de TFD do Complexo 1.338.709,29

Ambulatorial e

Programa de TFD

Regulador Estadual
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Hospitalar o Assisténcia ambulatorial e
Assistencia hospitalar de média e alta
ambulatorial e pitaa 45.489,49
; complexidade contemplada
hospitalar
na PPI
ASS|ster10|a} ASS|ster10|§ As§|stgnc!a_ fgrmaceuhca - 126.268.865.14
Farmacéutica Farmacéutica acBes judiciais
Gestdo Servicos e materiais  Servicos e materiais
Administrativa - IcoS €| IGOS € | 38.020,16
. administrativos administrativos — SES
Poder Executivo
Total 2013 133.073.538,80

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado de Santa Catarina. Ultima consulta em 19 de novembro de
2014,

Tabela 15: Despesas totais pagas pelas Unidades Orcamentarias e percentual de despesas
pagas com sentengas judiciais (em R$)

%

Despesas Despesas
. L Total Despesas Pagas Executadas
Ano Unidade Orcamentaria Executadas Sentencas com

Judiciais Sentencas

Judiciais
2010 | Fundo Estadual de Saude 1.543.504.119,89 66.941.987,19 4%
2011 | Fundo Estadual de Sadde 1.704.068.769,90  100.591.604,28 6%
2012 | Fundo Estadual de Saude 1.801.716.361,97 75.547.055,50 4%
2013 | Fundo Estadual de Sadde 2.015.369.647,43  133.073.538,80 %

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado de Santa Catarina. Ultima consulta em 19 de novembro de
2014.

O Fundo Estadual de Saude foi criado pela Lei Estadual n. 5254/1976 (com
alteracdes dadas pela Lei Estadual n. 7.548/89 e LC 323/06), com o intuito de “apoiar em
carater supletivo, os programas de trabalho relacionados com a saude individual e coletiva
e com o0 meio ambiente, desenvolvidos ou coordenados pela Secretaria da Saude”. O fundo
financia as diferentes atividades conduzidas pela SES-SC, o que aparentemente indica que
0s recursos mobilizados para o pagamento da judicializacdo, tal como no caso de Minas
Gerais, sdo extraidos do total de recursos disponiveis para a politica de satde estadual. Esta
hipotese é reforcada pelo amplo rol de programas e acdes em que sdo classificados os
gastos com despesas judiciais. E possivel argumentar que estes gastos mobilizam recursos
que estariam envolvidos com diferentes atividades da SES-SC, ligadas ndo apenas a
assisténcia farmacéutica em si, mas também a manutencdo geral dos servicos de salde,
tanto recursos para reformas em unidades hospitalares como necessarios a assisténcia

ambulatorial e hospitalar corrente.
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(v.) Rio Grande do Sul®’

Como apontado acima, o Estado do Rio Grande do Sul previu na LOA recursos ao
pagamento de sentencas judiciais e superestimou estes gastos em todos 0s quatro anos
estudados. Estas despesas foram realizadas pela unidade or¢camentéria “Fundo Estadual de
Saude”, tal como nos Estados de Minas Gerais e Santa Catarina. A Secretaria de Saude do
Rio Grande do Sul possui em seu or¢camento uma acdo especifica de gerenciamento e
pagamento de decisdes judiciais (“Gerenciamento das A¢des Judiciais™), o qual, junto com
as acOes mais gerais de “Gerenciamento das A¢Oes do SUS” e “Equipamentos Diversos”,
compde as categorias de acdo em que sd@o classificadas as despesas do fundo com a

judicializacdo.

Tabela 16: UO e Projeto/Atividade para Despesas Pagas com Sentencas Judiciais (em R$)

Ano Unidade Orgamentaria Programa Acéo Despesas Pagas
Gerenciamento de Acoes
Fundo Estadual d Gesta o SUS mane
undo EStadual de estao e Gerenciamento das
2010 | saide Financiamento do SUS  ages Judiciais 41.009.313,11
Equipamentos Diversos 17.080,00
Total 2010 41.095.805,87
Gerenciamento de Acdes
Fundo Estadual d Gesta do SUS .
undo Estadual de estdo e ;
Gerenciamento das
2011 | saide Financiamento do SUS Acdes Judiciais 33.518.783,66
Equipamentos Diversos 1.940,00
Total 2011 33.601.905,66
Gerenciamento de Acdes
2.006,42
Gestdo e do SUS
Financiamento do SUS  Gerenciamento das
2012 ggﬂgg Estadual de AcBes Judiciais 1.832.005,60
U . Equipamentos Diversos 18.796,00
Gestéo, Financiamento . "~
e Infraestrutura do SUS (Cjisrsegglamento de Acdes 4.792.90

> Para 0 Estado do Rio Grande do Sul, o Portal da Transparéncia mantém dados detalhados desde 2004, o
gue tornaria possivel a elaboracdo deum panorama dos para ultimos 10anos. Para fins deste estudo, apenas
foram avaliados os gastos dos ultimos 4 exercicios fiscais completos — 2010, 2011, 2012 e 2013, tanto porque
0s demais Estados apenas mantém dados a partir de 2009 (Minas Gerais) ou 2010 (S&o Paulo, Rio de Janeiro
e Santa Catarina), como pelo tamanho e detalhamento das bases de dados deste Estado, o que dificulta o
trabalho massivo que devera ser aprofundado em trabalhos futuros. Os dados analisados foram obtidos a
partir da consulta na modalidade “Dados Abertos”, consolidando para o0s quatro anos as despesas obtidas més
a més com o elemento de despesa “91-sentencas judiciais”. As informagdes quanto a previsdo orcamentaria
foram obtidas da prépria lei do orcamento, para os quatro anos, diante da auséncia desta informacdo no
préprio sistema de consulta de gastos disponibilizado pelo Portal da Transparéncia. Esta dificuldade se
estendeu a obtencéo de valores atualizados paras as dotag¢des aprovadas na lei orcamentéria, o que deixou
este caso como o Unico sem estes valores dentre os cinco, assumindo-se os valores da LOA como os finais.
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Gerenciamento das
AcBes Judiciais de 24.710.616,62
Medicamentos
G_erenuamento de Agles 617.144,62
Diversas
Total 2012 27.185.362,16
Gestao e Gerenciamento das 21450
Financiamento do SUS ~ Agdes Judiciais '
Equipamentos Diversos 69.301,81
Gerenciamento de Acdes
2013 Fundo Estadual de do SUS 16.998,30
Salde Gestdo, Financiamento  Gerenciamento das
e Infraestrutura do SUS  Acdes Judiciais de 90.376.346,11
Medicamentos
G_erenuamento de Acbes 9.436.770,64
Diversas
Total 2013 99.899.631,36

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul. Ultima consulta em 19 de
novembro de 2014.

Tabela 17: Despesas totais pagas pelas Unidades Orgamentarias e percentual de despesas
pagas com sentengas judiciais (em R$)

%

Despesas Despesas
Ano Unidade Orcamentaria Total Despesas Pagas Executadas
Executadas Sentencgas com

Judiciais Sentencas

Judiciais
2010 Fundo Estadual de Salde 2.331.947.841,04  41.090.000,00 2%
2011 Fundo Estadual de Salde 2.664.887.862,78  33.600.000,00 1%
2012 Fundo Estadual de Salde 2.913.527.959,41  27.180.000,00 1%
2013 Fundo Estadual de Salde 3.388.478.351,30  99.890.000,00 3%

Fonte: Consulta Portal de Transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul. Ultima consulta em 19 de
novembro de 2014.

Os recursos do Fundo Estadual de Salde do Rio Grande do Sul, segundo a Lei n.
14.368/2013, estdo destinados ao cumprimento de despesas gerais da Secretaria de Saude
do Estado com acdes e servi¢os publicos de saude. Com a elaboracdo de uma acgédo
especifica para classificar as despesas com a judicializacéo, ndo € possivel determinar com
maior precisdo um possivel custo de oportunidade destes gastos. No entanto, como se
observa na tabela acima, é possivel visualizar gastos classificados como ac¢des gerais do
SUS e equipamentos diversos, o que sugere, como no caso de Santa Catarina, que 0s
pagamentos de ac¢des judiciais também mobilizam recursos de ac¢Ges regulares da SES-RS,
comprometendo seu orcamento geral.
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Breve resumo do capitulo

Carneiro e Pereira (2012), utilizando como exemplo o caso do Estado de Minas
Gerais, sugerem que a judicializacdo da politica de satde pode ser vista como um choque
externo que forca a organizacdo burocratica a lidar com incertezas, rever suas praticas e
adaptar-se s novas exigéncias®. Gestores possuem uma ideia bastante clara de como
alocar de forma justa 0s recursos escassos que administram — desejariam por em pratica um
principio “first-best” de alocacdo de recursos (ELSTER, 1992, p. 5). No entanto, enfrentam
dificuldades praticas que muitas vezes os impedem de fazé-lo, como custos de
implementacao, problemas de informacao, diferencas de incentivos e a oposi¢do de outros
atores (ELSTER, 1992, p. 5). E parte da atuacéo rotineira do gestor lidar com as pressdes
externas de cima, dos politicos que tomam decisdes gerais sobre como alocar recursos,
informadas por ideias de eficiéncia que nem sempre estdo acompanhadas de uma reflexao
sobre a alocacdo justa de tais recursos; e também pressdes vindas dos receptores potenciais
destas politicas, 0s quais também desejam expressar 0 que entendem como alocacdo justa

ou injusta de recursos, com pretensdes sinceras ou ndo (ELSTER, 1992, p. 5).

As decisdes judiciais aparecem como uma das formas de oposi¢do a aplicagdo de
um determinado principio “first-best” de justica local. Essa oposicdo, contudo, ndo
bloqueia por completo a atuacdo de gestores, que se empenham em manter-se dentro da
estrutura geral da politica por meio de comportamentos e procedimentos alternativos.
Dispor de alternativas ndo significa, contudo, que estas sdo suficientemente eficazes a
garantir completamente o &mbito de autonomia de gestores e neutralizar o impacto da
judicializacéo.

O estudo dos cinco Estados acima demonstra que o impacto absoluto dos gastos
com o atendimento de demandas judiciais também varia diante do fluxo espontaneo da
judicializagdo, da quantidade de recursos previstos e pagos com a politica de salde em
cada Estado e da capacidade organizativa das diferentes secretarias de saude. 1sso permite
supor que a eficacia de qualquer medida de prevencdo ou remedia¢do ndo € certa nem
garantida. Mas a analise destas respostas permite também indicar que tampouco o impacto
da judicializacdo, e seu impacto orcamentério, é algo invaridvel. Os gastos com o

cumprimento de sentencas judiciais podem de fato ser grandes e comprometer parte

%8 Nas suas palavras: “a Administracdo Plblica ndo estd imune aos choques externos, pois até mesmo as
organiza¢Ges marcadamente burocraticas sdo consideradas sistemas abertos e, portanto, indeterminados, que
lidam com incertezas.” (CARNEIRO; PEREIRA, 2012, p. 2)
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consideravel dos recursos destinados a outras prioridades politicas, escolhidas por gestores
como opgdes “first-best”. No entanto, o que o estudo deste caso geral da judicializacdo da
salde quis demonstrar € que gestores ndo estdo inertes diante de decisdes judiciais e sua
acdo tem o conddo de interferir e potencialmente reduzir custos, ou seja, de definir o
impacto orcamentario destas decisfes. O uso deste argumento e 0 seu estudo, assim,

precisam levar em conta os atores responsaveis por gerir a politica e cumprir tais decisdes.

93



5.2. Caso dos Precatorios

Na tipologia organizada no capitulo 3, o sistema de precatdrios é em si uma politica
organizada para dar cumprimento as decis@es judiciais que condenam as fazendas publicas
ao pagamento de prestacfes pecuniarias. Criado justamente para organizar a ordem destes
pagamentos e garantir a adimpléncia governamental, o sistema de precatdrios pde lado a
lado administracdo puablica e Judiciario como gestores do processo de implementacéo

destas sentencas.

Neste sistema, o Judiciario assume tripla funcdo. Em primeiro lugar, como nos
casos de saude, enquanto exerce sua funcao jurisdicional, é dele que partem as sentencgas
que condenam o Estado, ou seja, os comandos a administracdo publica para que gaste
recursos orcamentarios e as sangfes que condenam o comportamento inadimplente.
Diferentemente do caso da salde, contudo, o Judicidrio também se comporta como o ator
administrativo responsavel por implementar estas decisfes, 0 que para tanto realiza por
meio de sua prdpria estrutura administrativa. Esta estrutura é responsavel por relacionar
credor e devedor em uma ordem de pagamento determinada constitucionalmente, além de
administrar as contas especiais que recebem 0s recursos para pagamento destas dividas.
Por fim, o Judiciario ainda assume a fungéo de revisor das normas que regem o sistema de
precatorios. Sobretudo atraveés do STF, este poder pode rever a ordem e ldgica de
pagamento de precatorios ao retirar do ordenamento normas que permitem parcelamentos e
viabilizar ou ndo a pratica de sancdes fortes como a intervencdo federal e o sequestro de

verbas.

Apesar de deter todas estas funcdes, falta aos juizes o controle sobre a
disponibilidade real dos recursos que servirdo ao pagamento das sentencas, 0 que 0s sujeita
ao célculo de incentivos e prejuizos que gestores realizam em um cenario de escassez dada
pela concorréncia de diferentes obrigacGes e prioridades politicas com os altos valores em
precatorios a pagar acumulados ao longo dos anos. Apesar de sujeitos a san¢des fortes no
caso de inadimpléncia (como a possibilidade de intervencdo federal, sequestro de verbas
ou mesmo responsabilizacdo administrativa e penal), a maior parte dos Estados e
Municipios possui grande estoque de precatorios vencidos (muitos deles representando alto
percentual de suas receitas correntes), mesmo apds as reformas constitucionais que

instituiram diferentes regimes de pagamento e parcelamento.
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O caso do sistema de precatdrios €, assim, mais um exemplo de que 0 processo de
cumprimento e implementacao das decisdes é determinante na definicdo de seu impacto
orcamentario. Nas proximas paginas, apos uma revisdo geral de como a discussdo sobre
precatorios tem se colocado para a literatura, descrevo brevemente como o sistema é
estruturado institucionalmente, recuperando algumas das definicBes do capitulo 4. Em
seguida, apresento dados sobre como o Judiciario se aproxima do tema, concentrando-me,
sobretudo, na jurisprudéncia do STF em casos de intervencdo federal, sequestro de verbas
e ADIs, especialmente a recente decisdo que declarou inconstitucional o sistema de
parcelamento instituido pela EC 62/2009. Com isso, analiso dados indiretos, obtidos de
relatorios parcialmente divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional e pelo GEFIN, e
de relatorios elaborados pelo CNJ, para entdo demonstrar a situacdo geral de adimpléncia
(e inadimpléncia) da Unido, Estados e Municipios em relagdo ao seu estoque de
precatorios.

5.2.1. Regime de precatdrios: apresentacao geral e revisdo bibliogréafica

A impenhorabilidade dos bens publicos se reflete na dificil tarefa de garantir o
cumprimento de condenacfes pecuniarias pela Fazenda Publica (AFONSO DA SILVA,
2012; CARVALHO, 1982). O instituto dos precatdrios foi criado justamente para enfrentar
esta tarefa. Previsto desde a Constituicdo de 1934, somente em 1988 recebe extensa
atencédo constitucional (conforme Anexo). O art. 100 da Constituicdo Federal de 1988
disciplina o regime de execucdo contra a Fazenda Publica. Além dele, os artigos 33, 78, 86
e 97 do ADCT também dispdem sobre o regime de pagamento destes débitos. Todos eles,
exceto o art. 33 (presente desde o texto original), foram incluidos pelas Emendas
Constitucionais 30/2000, 37/2002 e 62/2009, as quais também alteraram a redag&o do art.
100.

A cada emenda o constituinte derivado acrescentou mais dispositivos ao ADCT que
pudessem reger o sistema de precatorios e racionalizar seus pagamentos. Ja com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, facultou-se aos governos o parcelamento em oito
anos de débitos com precatérios pendentes até aquele momento (art. 33 do ADCT). A
Emenda Constitucional de 2000 criou outro regime de parcelamento, desta vez em dez
anos, para débitos abertos até sua promulgacdo. A Emenda de 2002 excluiu deste regime

0s débitos considerados de pequeno valor, garantindo a estes o pagamento em ordem
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cronologica. A maior alteracdo em todo este sistema veio com a Emenda 62/2009. Esta ndo

s0 alterou toda a estrutura do art. 100 como criou um novo regime de parcelamento.

As varias reformas neste sistema, contudo, ndo tém garantido a adimpléncia do
pagamento de precatorios, sobretudo de governos estaduais e municipais (BUGARIN;
MENEGUIN, 2012). A critica a esta situacdo da o tom do escasso debate académico sobre
0 tema, que se estrutura pela oposicdo entre a defesa do direito adquirido de credores,
especialmente no caso de precatorios alimenticios (AFONSO DA SILVA, 2012;
OLIVEIRA, 2006; BARROS, 2008; HARADA, 2012; DANTAS, 2010; HARADA, 2007;
FLORENZANO, 2005; SILVA, 2000; FRANCIULLI NETO, 2000), e as dificuldades
financeiras reais do Estado, principalmente dos estes subnacionais, em sanar suas dividas e
alocar recursos escassos (WANG, 2010; BUGARIN; MENEGUIN, 2012; AFONSO;
BARROQOS, 2013; FERNANDES; SBICCA, 2011; FLORENZANO, 2005).

A primeira posi¢cdo, normalmente defendida entre juristas, assume que a atual
situacdo de inadimpléncia relacionada ao sistema de precatorios impede que se dé eficacia
ao direito adquirido de credores em receber valores que o Estado foi judicialmente
condenado a pagar. No caso de créditos de natureza alimenticia, como salarios e beneficios
previdenciarios, esta situacdo seria ainda mais grave porque impediria que estes credores,
muitos deles pessoas idosas ou doentes, obtivessem do Estado quantias necessarias ao seu
sustento e sobrevivéncia (HARADA, 2012). Ademais, se o Estado ndo € capaz de cumprir
decisGes judiciais, a propria ideia de Estado de Direito estaria comprometida
(FLORENZANO, 2005). As reformas constitucionais que criaram os diferentes regimes de
parcelamento e, sobretudo, a EC 62/2009, sdo consideradas saidas politicas que Estados e
Municipios encontraram para continuar inadimplentes. Este quadro justificaria o uso de
sangdes fortes como a intervencdo federal e sequestro de verbas publicas para “forcar o
pagamento” da divida de precatorios.

Ao contrario desta posicdo, os trabalhos econémicos, de administracdo e
contabilidade publica, enfatizam a dificuldade em criar um sistema que promova o
pagamento destes debitos sem desestabilizar a organizacao financeira ja fragil dos entes
subnacionais (BUGARIN; MENEGUIN, 2012; AFONSO; BARROS, 2013). Sustentam
como a capacidade de pagamento varia segundo a situacdo fiscal de cada Estado e
Municipio, o que torna a elaboracdo de um sistema uUnico de pagamento altamente
complexa (FERNANDES; SBICCA, 2011; AFONSO; BARROS, 2013). Ademais, pagar

precatorios seria escolha que aloca recursos publicos escassos e envolve altos valores que
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comprometem boa parte das receitas subnacionais, 0 que imporia que seu pagamento se
desse dentro de uma logica de planejamento publico que levasse em conta outras
obrigacdes fiscais e vinculagdes financeiras dos Estados e Municipios, como o
comprometimento de suas receitas com salde, educacgdo, salarios de servidores, etc. As
emendas constitucionais teriam aliviado o fluxo de caixa das entidades publicas devedoras,
mas também contribuiram para a situacdo de inadimpléncia, j& que novos precatorios
continuaram entrando na fila e a expectativa de novos parcelamentos estimularia gestores a
ndo honrar débitos a tempo (BUGARIN; MENEGUIN, 2012).

A primeira posicao utiliza dados de forma normativa e propositiva, preocupada em
justificar sua posicdo e mudancgas pro-credores que fortalecam o sistema judicial. A
segunda posicdo debruca-se mais detidamente sobre dados empiricos que a primeira e
assume um tom mais descritivo, propondo ao final reformas no proprio sistema de
pagamento de precat6rios que permitam compatibilizar interesses privados e limitacdes

governamentais.

Um ponto importante desta literatura, que ndo se repete no caso de direito a saude,
¢ 0 reconhecimento de que as decisbes judiciais ndo encerram 0 processo de
implementacdo. Para os autores da primeira posi¢do, este é um dado do mundo que vai de
encontro com suas expectativas de correcdo — o direito deveria ser a Ultima palavra e o
pagamento dos precatorios, automatico. Desta forma, parece natural que a correcdo desta
situacdo real “incorreta”, “injusta” ou “antijuridica” esteja dentro do proprio direito. Por
ISs0, 0s autores desta posicdo acreditam que a corre¢do pode ser encontrada pelo reforgo
dos mecanismos sancionatorios das préprias sentencas judiciais (ou, ainda, a declaracao de
inconstitucionalidade de medidas de parcelamento ou “calote”). De outro lado, a segunda
posicdo, porque inicialmente preocupada em descrever a situacdo de inadimpléncia, inclui
0s atores politicos responsaveis pela tomada de decisdo dentro do quadro explicativo e, de
igual modo, também dentro da solucéo politica proposta para a reversao deste cenario. Pelo
quanto discutido até aqui, a segunda posicdo apresenta-se mais proxima do ponto proposto

por este trabalho.

Como se vera a seqguir, apesar das fortes medidas e san¢des juridicas disponiveis e
utilizadas por juizes e cortes, o cenario geral de inadimpléncia permanece para muitos
Estados e Municipios, 0 que os estudos desta segunda corrente conseguem explicar ao
incluirem as carateristicas particulares do sistema administrativo e dos governos

responsaveis pela quitacdo destes débitos dentro do seu conjunto explicativo. Somente pela
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inclusdo destas caracteristicas e atores, e de como viabilizam o cumprimento destas
decisbes e encaram as sanc¢des judiciais, é possivel determinar o impacto orcamentario
destas decisdes. A propria existéncia do sistema de precatorios e suas constantes alteracdes
sdo demonstracdes de que as decisdes judiciais ndo possuem eficacia em si mesmas,

tampouco impacto, ainda que potencialmente custem muito ao Estado.

5.2.2. Regime de precatdrios: processo de pagamento de precatérios e EC 62/2009

As normas juridicas que regem 0 processo de pagamento de precatorios preconizam
que ele deve se estruturar da seguinte forma: uma vez que a deciséo judicial que condena o
Estado a pagar transita em julgado, abre-se prazo de dez dias para embargos a execucao,
conforme o art. 730 do Cddigo de Processo Civil. Caso ndo se proponham embargos ou
apos a decisdo final sobre estes, o juiz responséavel pela execucao requer o pagamento do
débito por intermédio do presidente do tribunal competente, o que deve se dar na ordem de
apresentacdo do precatério e & conta do respectivo crédito. Segundo o CNJ>°, este

procedimento deve ser composto por 3 grandes fases:

(1.) O oficio requisitorio é emitido pelo juiz de execucdo e remetido ao presidente
do tribunal ou a coordenadoria do setor de precatorios (6rgaos da presidéncia do

tribunal).

(2.) Considera-se como momento de apresentacdo do precatorio o do recebimento
do oficio perante o Tribunal. Quando recebido, o presidente ou a coordenadoria
avaliam se o pedido atende aos requisitos do art. 5° da Resolugdo CNJ 115/2010%°

% Conselho Nacional de Justica, “Precatérios: Racionalizagdo de Procedimento”, disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/precatorios/manual_precatorios_grafica.pdf (Consulta 24 jun. 2014).
O Relatério do CNJ narra este processo em um fluxograma composto de 16 etapas, que foram agrupadas
neste trabalho nas trés grandes fases acima, diferentes entre si pelo ator e procedimentos que mobilizam —
juiz de execucdo, presidéncia e gestores publicos.
% Art. 5 da Resolucdo do CNJ 11/2010: “Art. 5° O juiz da execucdo informara no precatério os seguintes
dados, constantes do processo: | — nimero do processo de execucdo e data do ajuizamento do processo de
conhecimento; Il — natureza da obrigacdo (assunto) a que se refere 0o pagamento e, em se tratando de
indenizacdo por desapropriacdo de imével residencial, indicagdo de seu enquadramento ou ndo no art. 78, §
3° do ADCT; Il — nomes das partes, nome e nimero de seu procurador no CPF ou no CNPJ; IV — nomes e
nameros dos beneficiarios no CPF ou no CNPJ, inclusive quando se tratar de advogados, peritos, incapazes,
espolios, massas falidas, menores e outros; V — natureza do crédito (comum ou alimentar); VI — o valor
individualizado por beneficiario, contendo o valor e a natureza dos débitos compensados, bem como o valor
remanescente a ser pago, se houver, e o valor total da requisicdo; VII — data-base considerada para efeito de
atualizacdo monetaria dos valores; VIII — data do transito em julgado da sentenca ou acorddo no processo de
conhecimento; IX — data do transito em julgado dos embargos & execucdo ou impugnacéo, se houver, ou data
do decurso de prazo para sua oposi¢do; X — data em que se tornou definitiva a decisdo que determinou a
compensacdo dos débitos apresentados pela Fazenda Publica na forma dos art. 100, 8§88 9° e 10, da
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Caso inadequado, diante das exigéncias dessa resolucdo, o oficio € devolvido ao
juiz, que deve promover a correcdo (cf. art. 4°, 81° da Resolugcdo CNJ 115/2010).
Atendidas as exigéncias, a presidéncia ou coordenadoria promove a autuacao ou
registro eletronico da requisicdo, ordenando-a cronologicamente segundo as
disposicdes do art. 100 da Constituicdo Federal. Ademais, promove a intimacéo do
ente pablico devedor por meio de oficio que deve ser enviado até o dia 20 de julho
de cada ano, no caso de precatérios, requisitados até 1.° de julho, e com

periodicidade quinzenal para as requisi¢cdes de pequeno valor.

(3.) Com a intimagdo dos entes devedores inicia-se 0 prazo de 60 dias para
pagamento das requisicdes de pequeno valor e, no caso de precatdrios, inclusdo no
orcamento e repasse de verbas ao tribunal. Caso o repasse seja feito, o tribunal
atualiza monetariamente os débitos e expede o alvard para pagamento ao credor,
que deve realizar o levantamento dos valores. Disto segue a comprovacdo do
pagamento nos autos, arquivamento e extingdo do processo de execucdo. No caso
de ndo pagamento, resta ao tribunal o sequestro de valores, conforme o art. 731 do
CPC.

Os precatorios devem ser pagos em ordem cronoldgica, prioritariamente 0s
precatérios alimenticios (salarios, vencimentos, proventos, pensfes e suas
complementac@es, beneficios previdenciarios e indenizagdes por morte ou por invalidez) e
assumindo preferéncia sobre estes os precatdrios alimenticios de titulares com mais 60

anos ou portadores de doengas graves.

Como adiantado acima, o art. 100 da Constituicdo estabelece como obrigatoria a
inclusdo no orcamento das entidades de direito publico devedoras da verba necessaria ao
pagamento de seus débitos judiciais. Especificamente no caso de precatérios, espera-se a
inclusdo do montante necessario ao pagamento dos oficios apresentados até 1° de julho,

para quitacdo até o final do exercicio seguinte. Contudo, esta inclusdo nem sempre

Constituicdo Federal; X1 — em se tratando de requisi¢do de pagamento parcial, complementar, suplementar ou
correspondente a parcela da condenacdo comprometida com honorarios de advogado por forga de ajuste
contratual, o valor total, por beneficiario, do crédito executado; XIl — em se tratando de precatorio de
natureza alimenticia, indicacdo da data de nascimento do beneficidrio e se portador de doenca grave, na
forma da lei; XIII — data de intimacdo da entidade de Direito Publico devedora para fins do disposto no art.
100, §8 9° e 10, da Constituicdo Federal, ou, nos casos em que tal intimacéo for feita no &mbito do Tribunal,
data da decisdo judicial que dispensou a intimagdo em 1?2 instancia. XIV — em rela¢do a processos de
competéncia da Justica Federal, o érgdo a que estiver vinculado o servidor puablico civil ou militar da
administracdo direta federal, quando se tratar de acdo de natureza salarial, com a indicacdo da condicdo de
ativo, inativo ou pensionista, e; XV — em relagdo a processos de competéncia da Justica Federal e do
Trabalho, o valor das contribui¢fes previdenciarias, quando couber.
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acontece, 0 que gera um estoque de precatorios ndo pagos a tempo que compdem parte da
divida puablica dos entes federados. A Emenda Constitucional 30 de 2000 procurou
estabelecer um regime alternativo aos Estados e Municipios, determinando que o0s
precatorios pendentes na data de promulgacdo da Emenda, ou que decorressem de acdes
iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999, deveriam ser liquidados em prestacoes
anuais, iguais e sucessivas, dentro de um prazo maximo de dez anos. Ainda assim, a divida
de muitos Estados e Municipios com o pagamento de precatdrios permaneceu e em alguns
casos aumentou, o que justificou nova reforma constitucional, desta vez mais ampla®*, com
a EC 62/2009.

Como explicam Bugarin e Meneguin (2012)%, basicamente o sistema de
pagamentos trazido por essa emenda estipula que os entes publicos devedores, Estados e
Municipios, comprometerdo parte fixa e limitada de suas receitas com o pagamento de
precatorios, enquanto credores poderdo receber seus créditos mais prontamente, porém
com desagio. Ademais, obriga-se a compensacao de débitos e créditos de credores que séo
ao mesmo tempo devedores da fazenda publica, o que permite proteger “o erario de ser
obrigado a pagar, em dinheiro, uma divida a uma pessoa que também Ilhe deve”
(BUGARIN; MENEGUIN, 2012, p. 676). Este sistema ainda permite o uso de precatorios
(proprios ou de terceiros) para pagamento de divida ativa e proibe a cobranca de juros
compensatérios, 0 que, como explicam os autores, “reduz a conta a ser paga pelos entes
publicos” (BUGARIN; MENEGUIN, 2012, p. 677).

O art. 97 do ADCT, introduzido por esta emenda constitucional, cria ainda um
regime especial de pagamento de precatorios, excecdo ao sistema de ordem cronoldgica.
Estados e Municipios que, na data de publicacdo da emenda, estivessem em mora na
quitacdo de débitos com precatorio vencidos poderiam escolher um das duas opcdes

seguintes:

(1.) Reservar parcela de recursos para 0 pagamento destas dividas, com depdsitos
mensais, em conta especial, de 1/12 dos seguintes percentuais sobre as receitas

correntes liquidas:

61 Como consta da PEC 12/2006, que deu origem a EC 62/2009: “A questdo de precat6rios assumiu
relevancia no cenario nacional a partir do enorme volume de precatérios ndo pagos por parte dos Estados e
Municipios. O total pendente de pagamento a precos de junho de 2014 é de 61 bilhdes, dos quais 73% se
referem a débitos dos Estados”. PEC 12/2006, disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=45530&tp=1 (Consulta em 24 jun. 2014)
62 As explicaces das proximas paginas sobre o sistema de parcelamento baseiam-se quase inteiramente na
analise de Bugarin e Meneguin (2012), diante da auséncia de trabalhos mais compreensivos e analiticos sobre
0 sistema de precatdrios atual.
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(a) no caso dos Estados e para o Distrito Federal: no minimo, 1,5% para os Estados
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, alem do Distrito Federal, e para
Estados de outras regides, caso seu estoque de precatorios pendentes corresponda
até 35% do total da receita corrente liquida; e no minimo 2% para os Estados das
regides Sul e Sudeste ou demais Estados cujo estoque de precatorios pendentes

exceda 35% da sua receita corrente liquida.

(b) no caso dos Municipios: no minimo 1% para Municipios das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e demais municipios cujo estoque de precatorios
pendentes corresponda a até 35% da receita corrente liquida; e no minimo, 1,5%,
para Municipios das regides Sul e Sudeste e demais municipios cujo estoque de

precatorios pendentes exceda em valor 35 % da sua receita corrente liquida.

(2.) dentro do prazo de até 15 anos, com depdésitos anuais em conta especial do
saldo total de precatorios devidos, acrescidos “do indice oficial de remuneracao
basica da caderneta de poupanca e de juros simples no mesmo percentual de juros
incidentes sobre a caderneta de poupanca para fins de compensacdo da mora,
excluida a incidéncia de juros compensatérios, diminuido das amortizacGes e
dividido pelo nimero de anos restantes no regime especial de pagamento” (cf.
redacéo do art. 97, §1°, Il do ADCT).

Em qualquer desses casos, 0 art. 97 determina que se reserve pele menos 50% dos
recursos das contas especiais para 0 pagamento de precatérios em ordem cronoldgica.
Como explicam Bugarin e Meneguin (2012), o restante dos valores disponiveis destina-se
a precatérios de trés formas distintas, por leildo; pagamento a vista em ordem crescente de
valor e pagamento por acordo direto com credores. Um dos dispositivos mais importantes
introduzidos pela Emenda 62/2009 proibia o sequestro de valores no caso de entes
federativos que tivessem adotado qualquer das duas opcdes de regime especial e
estivessem “em dia” com seus pagamentos. No entanto, no caso de inadimpléncia, além do
sequestro, os credores poderdo ter constituido direito liquido e certo a compensacdo

automatica de débitos.

Ademais, o chefe do poder Executivo poderia responder por improbidade
administrativa, estar sujeito as sancdes previstas pela legislacdo de responsabilidade fiscal,
além da entidade devedora ndo poder contrair empréstimo externo ou interno, estar

impedida de receber transferéncias voluntarias e até ter os repasses constitucionais do FPE
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e FPM retidos pela Unido. Por fim, os dois regimes cessam quando o valor de precatérios
devido for inferior ao valor de recursos vinculados a conta especial ou decorrido o prazo de

15 anos.

Para Bugarin e Meneguin (2012) o sistema criado pela EC 62/2009 teria grandes
vantagens. Em primeiro lugar, ao instituir o sistema de leildes com recursos fixos e
separados ao pagamento de precatorios, permitiria que se acelere o ritmo de pagamento das
dividas judiciais e nisso “ganham credores que receberdo mais prontamente seus direitos;
ganham os entes publicos, que ndo correrdo o risco de ter uma parcela crescente de suas
receitas comprometidas com o pagamento de precatérios; e ganha a sociedade, que nao
corre 0 risco de ter servicos publicos essenciais interrompidos em funcdo de blogueio
judicial das contas dos entes publicos” (BUGARIN; MENEGUIN, 2012, p. 678). Além
disso, complementam, reduzem-se os “pontos de atrito entre o Poder Judiciario (que manda
pagar) e o Poder Executivo (que ndo pagava ou pagava a menor)” (BUGARIN;
MENEGUIN, 2012, p. 678).

Apontando uma de suas principais desvantagens, 0s autores argumentam que o
sistema poderia incentivar a criagdo, pela administracdo pablica, de novos precatérios, ja
que a possibilidade de leildes é acompanhada por descontos nos valores a pagar. Nisso as
“vantagens seriam duas: ganhar-se-ia prazo para 0 pagamento de uma obrigacédo e esta
seria quitada com desconto” (BUGARIN; MENEGUIN, 2012, p. 678). Ndo somente, como
0 regime especial se encerra quando o montante total da divida for inferior ao valor de
recursos reservados a conta especial (ou seja, 1,5 % ou 2% da receita corrente liquida),
haveria também um incentivo para acumular novos precatorios, caso 0 sistema de
depdsitos mensais seja visto pela administracdo publica como mais benéfico que o

pagamento anual por ordem cronoldgica e previsdo na LOA.

5.2.2. O Judiciério e os precatérios: Justicas Estaduais, CNJ e STF

O sistema de precatorios, como observado acima, envolve tanto a administracédo
publica como setores administrativos dentro do préprio Judiciario. Mais do que proferir a
sentencga que condena o Estado a pagar, os tribunais ainda sdo responsaveis por organizar a
fila de precatdrios alocando conforme a ordem de preferéncia os recursos liberados pelo
governo. Constatando deficiéncias na organizacdo administrativa do Judiciario, sobretudo

dos tribunais estaduais, para a condugdo destas func¢des, o Conselho Nacional de Justica
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tem desenvolvido um trabalho de monitoramento e reestruturacdo dos setores responsaveis
em cada tribunal pela organizacdo e pagamento de dividas judiciais. Além de um manual
de racionalizacdo de procedimentos sobre precatorios (brevemente narrados acima), 0 CNJ
ainda criou o Reesprec, sistema que retne e organiza informagdes sobre o processo de

reestruturacao do sistema de precatérios em cada Estado®.

Além de envolver-se diretamente com a administracdo do sistema de precatorios, o
Judiciario ainda define a aplicacdo ou ndo de san¢Ges ao comportamento inadimplente dos
governos, como intervencgdes federais ou sequestro de verbas, bem como decide sobre as
regras do jogo, com o controle de constitucionalidade das normas que regulam este sistema
de pagamentos. Neste trabalho restrinjo-me a analise destas duas func¢des apenas no ambito
do STF®,

Para esta pesquisa foram analisadas 149 decis@es distribuidas entre os anos de 1998
e 2012 junto ao STF. Em nenhum dos casos a Corte se pronunciou a favor do pedido de

intervencéo federal em razao do ndo pagamento de precat6rios®. Na maior parte dos casos

%3Conferir:  http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-z/eficiencia-modernizacao-e-transparencia/precatorios
(Consulta 26 jun. 2014). O relatério elaborado a partir dos dados deste sistema analisou apenas a situacéo dos
tribunais de justica de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Mato Grosso, Pernambuco e Piaui, Parang, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte e Tocantins. Em todos eles foram encontrados problemas administrativos
ligados principalmente a falta de setor especializado e de servidores suficientes; falta de dados atualizados
sobre a situacdo e estoque de precatdrios, sua ordem cronolégica, repasse de recursos e op¢do dos governos
estaduais e municipais por regime de parcelamento, bem como a situacdo dos depositos destas parcelas. O
processo de reestruturacdo se deu em trés fases: avaliacdo da situacdo de cada tribunal, reunido com gestores
publicos e governos devedores e realizacdo de audiéncias conciliatérias para pagamento de precatérios
vencidos. Conferir: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/precatorios/realtorio_precatorios_
CNJ_FINAL1.pdf (Consulta 26 jun. 2014)
® Esta escolha simplifica a analise, mas sacrifica sua capacidade explicativa. A discussao sobre sequestro de
verbas deve, por exemplo, iniciar-se nas decisdes dos presidentes dos Tribunais de Justica. Analisar apenas o
gue chega ao STF restringe a pesquisa apenas aquilo que foi alvo de algum tipo de recurso ou controvérsia
constitucional, o que pode ndo ser o caso na maior parte das determinagdes. Ademais, cada tribunal possui
especificidades préprias quanto a forma de condugdo do pagamento de precatérios, ainda que sigam um
regime em linhas gerais unificado. Uma analise mais detida, deveria passar pela forma como cada tribunal
regula internamente estes procedimentos, operacionalizando as regras constitucionais, mesmo que
recentemente tenha havido certa padronizacdo em face das recomendacfes do CNJ. Outro ponto importante é
que a discussdo sobre a constitucionalidade de normas municipais que regulam o pagamento de precatorios
raramente chega ao STF, o que também restringe a pesquisa. No entanto, como o escopo do estudo deste caso
é apenas ilustrar o argumento principal — que o impacto orcamentario das decisdes reside fora delas, no
processo de implementacdo, largamente sobre o controle da administracdo publica e legisladores, essas
limitagdes ndo interferem na exposi¢édo a seguir.
% pesquisa por pedidos de intervencdo federal em razdo do ndo pagamento de precatorios se deu junto ao
acervo eletrdnico de jurisprudéncia do STF (disponivel em www.stf.jus.br) por meio dos termos “intervencao
adj federal e precatorio”. Foram obtidos 63 acOrddos, 221 decisGes monocraticas e 810 decisdes da
presidéncia. Para este trabalho foram analisados todos os acérddos, dos quais apenas 54 permaneceram no
universo; todas as decisdes monocraticas, das quais apenas 9 permaneceram no universo e uma amostra
aleatoria de 20% das decisdes da presidéncia, ou seja, 162 decisdes julgadas entre os anos de 1998 e 2012.
Destas apenas 87 eram decisdes finais da Corte sobre o pedido de intervencdo federal. Foram analisadas ao
todo, portanto, 150 decisdes. A lista de todas elas, data de julgamento e decisdo tomada pela Corte esta
disponivel no Anexo.
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acatou o argumento dos Estados de ndo possuirem recursos suficientes ao pagamento dos
precatorios vencidos sem correrem o risco de comprometer o cumprimento de suas fungdes
essenciais.® Este é achado que ratifica as conclusdes ja obtidas em pesquisa realizada por

Daniel Wang (2010), com uma amostra menor de casos.

Gréfico 3 : Intervencbes Federais decididas no STF entre 1998 e 2012

0%

= Negado (1)
m Prejudicado (2)
= Deferido (3)

Fonte: Elaboracédo propria. Dados obtidos do sitio eletronico do Supremo

Tribunal Federal, www.stf.jus.br.

Gréfico 4: Argumentos Intervencdes Federais negadas

m N&o é omissdo voluntéria mas
insuficiéncia de recursos (1)

m Complementagdao de precatorio
com deposito parcial deve ser feita
pela emissdo de novo precatério
)

= Impossibilidade de Intervencéo
Federal da Unido em Municipio (3)

= Impossibilidade de Intervencéo
Federal em entidade da
administragdo publica indireta
federal (4)

% Conferir, por exemplo: “Ementa: Intervencéo Federal. Pagamento de precatério judicial. Descumprimento
voluntério e intencional. Ndo ocorréncia. Inadimplemento devido a insuficiéncia transitoria de recursos
financeiros. Necessidade de manutencdo de servigos publicos essenciais, garantidos por outras normas
constitucionais. Agravo improvido. Precedentes. N&do se justifica decreto de intervencdo federal por nao
pagamento de precatdrio judicial, quando o fato ndo se deva a omissdo voluntéria e intencional do ente
federado, mas a insuficiéncia temporéria de recursos financeiros. N&o se justifica decreto de intervengdo
federal por ndo pagamento de precatério judicial, quando o fato ndo se deva a omissdo voluntéria e
intencional do ente federado, mas a insuficiéncia temporaria de recursos financeiros” (IF 4640 AgR / RS,
Rel. Min. Cezar Peluso, j. 29/03/2012).
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Fonte: Elaboracéo prépria. Dados obtidos do sitio eletrénico do Supremo Tribunal

Federal, www.stf.jus.br.

Essa posicéo, contudo, ndo se estende aos pedidos de sequestro de verbas, estes sim
mantidos pela Corte na maior parte dos casos®’. Como explicado acima, o sequestro de
verbas encontra amparo tanto na Constituicdo quanto no Cddigo de Processo Civil,
sobretudo para os casos de pretericdo no direito de precedéncia do credor e, apds a EC
62/2009, também na auséncia de alocacdo orcamentaria suficiente a satisfacdo dos débitos
com precatérios®®. O ADCT ainda previu outras duas possibilidades de sequestro de
verbas: no caso de ndo inclusdo no orcamento de recursos suficientes para pagamento das
parcelas de débitos com precatorios sujeitos ao regime de parcelamento em dez anos,
previsto pelo art. 78 do ADCT; e 0 ndo pagamento dos débitos com precatdrios submetidos
aos dois regimes especiais previstos pelo art. 97 do ADCT.

Gréfico 5: DecisGes do STF sobre Sequestro Verbas

32%

m Mantido o Sequestro de Verbas
1)

B Suspenso 0 Sequestro (2)

Indeferido o Sequestro de
Verbas (3)

¢7 pesquisa por pedidos de sequestro de verba em razdo do ndo pagamento de precatérios se deu junto ao
acervo eletrdnico de jurisprudéncia do STF (disponivel em www.stf.jus.br) por meio do termo “sequestro e
verbas e precatorio”, sendo selecionadas somente reclamacdes e recursos em reclamac@es. Foram obtidos 65
acorddos e 517 decisdes monocraticas. Do total de 582 decisdes, foram examinadas as ementas de todos os
acorddos, dos quais apenas 58 foram consideradas pertinentes; e em razdo do grande numero de decisdes
monocréticas, uma amostra aleatdria de pouco mais de 5% (mais precisamente 30 decisdes) foi analisada, em
um total de 87 decisdes. A lista de todas elas, data de julgamento e decisdo tomada pela Corte esté disponivel
no Anexo.
% No julgamento da ADI 1662, em 30 de agosto de 2001, o STF declarou inconstitucionais dispositivos da
Instrucdo Normativa 11/1997 do TST que ampliavam as hipéteses de sequestro para permiti-lo nos casos de
ndo inclusdo no orgamento pulblico de verba necessdria ao pagamento de precatérios trabalhistas ou
pagamento a menor. Para a maioria da Corte a Unica hipotese de sequestro prevista constitucionalmente
continuaria sendo a pretericdo no direito de precedéncia, algo ndo especifico aos precatérios alimenticios
(como os trabalhistas), mas a todos os precatorios em geral. A ndo previsao orcamentaria sé seria considerada
hipbtese de sequestro possivel ap6s a alteracdo do art. 100 da Constituicdo pela EC 62/2009, que
explicitamente incluiu esta possibilidade.

105



Fonte: Elaboracéo prépria. Dados obtidos do sitio eletrénico do Supremo Tribunal

Federal, www.stf.jus.br.

Estados e Municipios fazem uso frequente de reclamagdes constitucionais® como
ultima insténcia recursal na tentativa de reverter as determinacGes de sequestro de verbas
para 0 pagamento de precatdrios vencidos. Diferentemente de seu posicionamento para as
intervencdes federais, contudo, a Corte, na maior parte dos casos, mantém a decisdo
reclamada, recusando-se a revé-la, ignorando argumentos dos entes subnacionais que
versem sobre sua incapacidade financeira em adimplir, e interpretando como plenamente

possivel o sequestro desde que adstrito as hipdteses constitucionais.

Esta diferenca entre posicionamentos para 0 sequestro de verbas e intervencédo
federal sugere que a Corte prefere discutir casos individuais, onde o sequestro de verbas
estd adstrito aos debitos cujo cumprimento especifico foi questionado judicialmente, do
que decidir favoravelmente a grandes intervencdes, como aquelas associadas a intervencgéo
federal, as quais possivelmente alterariam todo o sistema de pagamento de precatérios de
um determinado Estado. Esta seria, assim, uma medida extrema de repercussdes maiores

que as desejadas pela Corte.

Especificamente sobre as regras institucionais que regem o sistema de precatorios,
0 STF tem ao menos quatro grandes decisfes em controle direto de constitucionalidade,
voltadas, sobretudo, a analise dos procedimentos de parcelamento instituidos pelas EC
30/2000 e EC 62/2009. Em 25 de novembro de 2011, o regime de parcelamento em dez
anos (previsto pelo art. 78 do ADCT, incluido pela EC 30/2000) foi suspenso por deciséo
cautelar no julgamento conjunto das ADI 2356 e ADI 2362, ambas ajuizadas ainda em
2000 pela Confederagdo Nacional da Industria e Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil °. Na deciséo, a Corte, por maioria apertada (seis votos a cinco),
decide suspender o regime por considera-lo ndo consentaneo com “o direito adquirido do
beneficiario do precatorio, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Mais ainda, 0
parcelamento feriria a propria independéncia e autoridade do Poder Judiciario, a separacdo
de poderes e os direitos e garantias individuais.

% Estados e Municipios ajuizam reclamagdes alegando descumprimento pelos tribunais a quo do quanto
julgado especialmente na ADI 1662/2001 e, no caso de sequestro para pagamento de parcelas vencidas
dentro do parcelamento previsto pelo art. 78 do ADCT, nas ADI 2356 e 2362, que suspenderam este regime.
"0 Pesquisa por acBes diretas que questionassem a constitucionalidade da EC 30/2000 se deu junto ao acervo
eletronico de jurisprudéncia do STF (disponivel em www.stf.jus.br) por meio do termo “EMC-000030".
Foram obtidos 164 acorddos, dos quais apenas as ADI 2356 e ADI 2362 tratava diretamente do tema.
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No mesmo sentido, em 14 de mar¢o de 2013 se deu o julgamento das ADI 4357 e
ADI 4425 contra a Emenda Constitucional 62/2009. As acgbes foram ajuizadas
respectivamente em 2009 e 2010 e pelo Conselho Federal da OAB, Associacdo dos
Magistrados Brasileiros, Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico,
Associacdo Nacional dos Servidores do Poder Judiciario, Confederagdo Nacional dos
Servidores Publicos, Associacdo Nacional dos Procuradores do Trabalho e pela
Confederacdo Nacional da Industria. Como no caso anterior, a Corte por maioria julgou
inconstitucional o regime especial de pagamento de precatérios instituido pela EC 62/2009
por meio do art. 97 do ADCT. Este violaria “a clausula constitucional do Estado de Direito
(CF, art. 1° caput), o principio da Separacdo de Poderes (CF, art. 2°), o postulado da
isonomia (CF, art. 5°), a garantia do acesso a justica e a efetividade da tutela jurisdicional
(CF, art. 5°, XXXV), o direito adquirido e a coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI).” O STF,
contudo, ainda ndo determinou o alcance desta decisdo, ja que resta pendente a apreciacdo
sobre a modulacgéo de seus efeitos. Em outubro de 2013, os ministros voltaram a discutir o
caso, ocasido em que o relator, Ministro Luiz Fux, votou que o regime especial vigorasse
por mais cinco anos, dentro dos quais Estados e Municipios deveriam quitar seus débitos
com precatérios’ . A decisdo foi novamente adiada pelo pedido de vista do Ministro Lufs
Roberto Barroso, retomada em marco de 2014 e novamente adiada por novo pedido de
vista, desta vez do Ministro Dias Toffoli’%. Por ora vige temporariamente o regime especial
da EC 62/2009, conforme determinacdo de decisdo monocratica do Ministro Luiz Fux de
11 de abril de 2014.

Enquanto isso, a Advocacia Geral da Unido, em parceria com 0S governos
estaduais, prefeituras (ligadas a Frente Nacional de Prefeitos) e a Secretaria do Tesouro
Nacional tém combinado esforcos para conhecer melhor a situacdo de cada ente federado e

apresentar informacdes junto a Corte na forma de uma proposta & modulacéo de efeitos’.

n Conferir: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo725.htm#Modulacéo:
precatorio e EC 62/2009 — 1. (Consulta 27 jun. 2014).
Conferir: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo739.htm#Modulagéo:

precatorio e EC 62/2006 — 7 (Consulta 27 jun. 2014).
”® Como informa a AGU na peticdo 53596/2013 “Além das reunides, foram desenvolvidos vérios estudos
pela AGU com a participacdo da STN com destaque para: a) comparacdo de propostas de modulagdo de
efeitos; b) analise sobre o prazo de quitacdo do estoque de precatorios em mais 12 anos conforme previsdo da
EC n.° 62/2009 e outro para a hipotese de pagamento a vista; c) estudo comparativo que trata de modulacéo
de efeitos com possiveis propostas de medidas legislativas e administrativas para pagamento de precatorios,
buscando um acordo entre todas as partes envolvidas, ou seja, entre os entes federados e a Ordem dos
Advogados do Brasil”. Esta peticdo € parte dos autos da ADI 4425, disponivel entre as pecas eletrnicas do
processo. Conferir: http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=3900924 (Consulta 26 jun. 2014)
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Estes esforcos deram origem a relatério da STN, do qual alguns dados (o relatério
completo ndo foi disponibilizado a consulta publica) foram divulgados a imprensa, que

serdo trazidas nos proximos itens.
5.2.3. Precatdrios: Unido, Estados e Municipios

Apesar dos riscos de sangdes fortes, sobretudo do sequestro de verbas, e das
decisbes do STF em controle concentrado, retirando a constitucionalidade dos sistemas de
parcelamentos criados, 0s governos estaduais € municipais mantém um enorme estoque de
precatorios e enfrentam dificuldades em cumprir em tempo as determinagdes judiciais de

pagamento.

Em geral, a Unido ndo enfrenta problemas de inadimplemento de suas obrigacfes
com precatérios (FERNANDES; SBICCA, 2011). Seus gastos com o pagamento de
precatdrios sdo bastante altos em termos absolutos, mas mantiveram-se estaveis em torno

de 1% ao longo dos ultimos anos.

Tabela 18: Relacdo Precatorios Pagos e Receita Corrente Liquida da Unido Federal de 2004 a 2013.

Ano Numero Precatérios Total Rgceita Corrente Relacédo Pre_catérios-
Pagos (em R$) Liguida (em R$) Receita
2004 26282 1.979.107.791 264.352.998.000 0,75%
2005 35264 2.353.957.038 303.015.775.000 0,78%
2006 54736 3.539.140.506 344.731.433.000 1,03%
2007 60236 4.185.621.470 386.681.857.210 1,08%
2008 101255 5.509.830.188 428.563.287.920 1,29%
2009 82307 8.010.519.801 437.200.336.330 1,83%
2010 113150 8.152.447.860 499.866.612.960 1,63%
2011 105563 7.486.069.238 558.706.386.600 1,34%
2012 73831 7.083.007.328 616.933.348.520 1,15%
2013 71922 8.398.072.611 656.094.218.000 1,28%

Fonte: Elaboragdo propria. Para dados sobre precatorios pagos, tabela do Conselho da Justica Federal
disponivel em http://daleth.cjf.jus.br/atlas/internet/rpvs_precatorios.htm (Consulta 27 un. 2014). Para dados
sobre a receita corrente liquida da Unido, informacfes da Secretaria do Tesouro Nacional, disponiveis em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/receita-corrente-liquida (Consulta 27 jun. 2014)

Existem poucos dados consolidados ano a ano e disponibilizados publicamente

sobre a situacdo de Estados e Municipios no que concerne suas dividas com precatérios
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judiciais”. Em nenhum dos Relatérios abaixo foi possivel, até 0 momento, acessar 0 banco
de dados que os fundamentou. Mais do que isso, apenas o relatorio do CNJ esta disponivel
para acesso publico. Os dois outros relatérios trazidos aqui, elaborados pelo GEFIN e pela
Secretaria do Tesouro Nacional no ambito das discussdes pds-decisdo do STF sobre a
constitucionalidade da EC 62/2009, somente puderam ser analisados através dos relatos de

autores e imprensa que expuseram alguns de seus dados.

No relatério “PRECATORIOS - Reestruturacdo da Gestdo nos Tribunais”,
disponibilizado pelo Conselho Nacional de Justica e elaborado a partir dos dados
fornecidos pelos Tribunais de Justica ao Sistema de Reestruturacéo de Precatorios até julho
de 2012, observa-se que, do total de débitos com precatdrios junto & justica estadual (R$
87.570.492.923,93), sdo os Estados os maiores devedores, com 55% da divida total,
seguidos pelos Municipios, com 37%, e pelas autarquias e entidades da administragdo
indireta, com 8%. A maior parte destes valores é devida por entes da regido Sudeste,
responsavel por 70% do total de débitos com precatorios na Justica Estadual, seguida pela
regidao Sul (16%), Nordeste (7%), Centro-Oeste (4%) e Norte (3%).

™ Quanto a dados sobre a situacio geral de Estados e Municipios, apenas encontrei estes trés relatorios, dos
quais um somente esta disponivel ao pablico. Sobre a situagdo individual de cada Estado e Municipio, estes
dados estdo tanto distribuidos entre os sitios de suas fazendas publicas quanto junto aos tribunais de justica e
procuradorias. Para os Estados é mais facil encontrar dados sobre o estoque total de precatorios e percentual
anual de repasse, sobretudo depois da Resolu¢do do CNJ 115/2010. Mesmo assim, sé foram encontrados
dados para a situacdo do estoque e repasse em 2014, ndo sendo possivel acessar o quanto foi pago e liquidado
do estoque ano a ano, ou seja, analisar o ritmo de pagamento, algo que provavelmente sé é possivel por meio
dos dados informados anualmente pelos governos estaduais ao STN. O caso dos municipios € ainda mais
problemético porque a maioria dos municipios sequer disponibiliza estas informagdes ao proprio TJ. No
Estado de Séo Paulo, por exemplo, dos 342 municipios do Estado com dividas de precatérios (conferir:
file:///C:/Users/Natalia/Downloads/Valor%20da%20d%C3%
ADvida%20de%20precat%C3%B3rios%20na%20data%20de%2031-12-2013%20(1).pdf [este link é local e
ndo é possivel acessa-lo de outro computador que ndo o seu]) , apenas 86 forneceram informacdes ac TJ/SP
sobre recursos orcamentarios disponibilizados ao pagamento. Conferir:
file:///C:/Users/Natalia/Downloads/Percentual%20d0%200r%C3%A7amento%20anual%20destinado%20a%
20pagament0%20de%20precat%C3%B3rios.pdf [este link é local e ndo é possivel acessd-lo de outro
computador que ndo o seu] (Consulta 26 jun. 2014).

> Conferir:  http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/precatorios/realtorio_precatorios_ CNJ_FINAL1.pdf
(Consulta 10 jun. 2014)
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Graéfico 6: Débitos com precatérios junto a Justica Estadual por ente estatal até jul. de 2012

m Autarquias e Adm. Indireta
= Municipios
= Estados

Fonte: “PRECATORIOS - Reestruturagdo da Gestdo nos Tribunais”, disponibilizado pelo
Conselho  Nacional de  Justica em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa
/precatorios/realtorio_precatorios CNJ_FINALL1. pdf (Consulta 10 jun. 2014)

Gréfico 7: Débitos com precatdrios junto a Justica Estadual, por regido até jul. 2012

3%

= Norte

= Nordeste

= Centro-Oeste
H Sudeste

m Sul

Fonte: “PRECATORIOS - Reestruturagdo da Gestdo nos Tribunais”, disponibilizado pelo

Conselno  Nacional de  Justica em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa

/precatorios/realtorio_precatorios CNJ_FINAL1. pdf (Consulta 10 jun. 2014)

Quanto ao nimero total de processos de precat6rios na Justica Estadual ndo pagos
(127.208 processos), 0s municipios sdo os maiores entes devedores, estando nessa situagdo
em 44% dos processos, seguidos pelos Estados, em mais de 33%, e pelas autarquias e

entidades da administracdo publica, em 23%.
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Gréfico 8: Total de Processos de Precatérios na Justica Estadual por ente estatal até jul. 2012

m Autarquias e Adm. Indireta
B Municipios

= Estados

Fonte: “PRECATORIOS - Reestruturacdo da Gestdo nos Tribunais”, disponibilizado pelo
Conselho  Nacional de  Justica em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa

Iprecatorios/realtorio_precatorios CNJ_FINALL. pdf (Consulta 10 jun. 2014)
Existem municipios devedores em todos os Estados, sendo em menor propor¢do no

Piaui, com 17%, até 100% dos municipios no Mato Grosso do Sul. A média de municipios

devedores por Estado é de 57%.

Gréfico 9: Percentual de Municipios devedores de precatdrios junto a Justica Estadual por Estado, até
jul. 2012
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Fonte: “PRECATORIOS - Reestruturagio da Gest&o nos Tribunais”, disponibilizado pelo Conselho Nacional
de Justica em: http://www.cnj.jus.br/images/imprensa/precatorios/realtorio_ precatorios_ CNJ_FINALL. pdf

(Consulta 10 jun. 2014)
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O relatorio ainda compara o PIB de cada Estado (baseado em dados do IBGE de
2009) com o total de debitos com precatorios nos tribunais de justica. Os Estados que
teriam mais de 3% do seu PIB comprometido com tais débitos seriam RO (7,5%), SP
(4,79%), PI (4,55%), SE (3,28%) e PR (3,25%).

Apos a decisdo do STF nas ADI 4357 e ADI 4425, contra a Emenda Constitucional
62/2009, a Advocacia Geral da Unido (AGU), em parceria com a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), elaborou em 2013, a partir de informacdes fornecidas por todos os
Estados e Municipios anualmente em suas prestagdes de contas, relatorio que compilava a
situacdo particular de cada Estado e Municipio quanto ao pagamento de precatorios e
outras despesas judiciais’’. Este relatorio ndo foi divulgado publicamente, mas algumas de

suas informacdes foram apresentadas & imprensa em novembro de 2013"%.
Tabela 19: Situacgéo dos Precatdrios nos Estados

Receita corrente liquida

Estoque de precatorios (em estimada (em RS

UF Relagao precatorio-

R$ milhdes) milhdes) receita
AC 102,51 3.281,19 3,1%
AL 619,87 5.051,89 12,3%
AM 0 9.655,32 0,0%
AP 0 3.344,16 0,0%
BA 2.195,00 21.624,00 10,2%
CE 475 12.130,62 3,9%
DF 4.012,19 14.312,44 28,0%
ES 994,36 10.915,83 9,1%
GO 842,96 14.082,82 6,0%
MA 504,67 8.899,99 5,7%
MG 3.714,61 40.371,09 9,2%
MS 644 6.600,00 9,8%

78 Estes dados, talvez porque somente atualizados até julho de 2012 ou, mais provavelmente, por variagdes
entre 0 que o registro dos tribunais de justica e as informacGes disponibilizadas pelas fazendas publicas
estaduais e municipais ao STN, ndo sdo inteiramente compativeis com aqueles obtidos no relatério do CNJ.
Como se pode observar na planilha abaixo, por exemplo, ndo foram informadas as dividas do AM e AP. Para
os fins desse trabalho, contudo, o que ilustram € suficiente para demonstrar a dificil situacdo de Estados e
Municipios no cumprimento de seus débitos com precatorios.

" Cf. peticio da AGU juntada aos autos da ADI  4357. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3813700 (Consulta 24 jun.
2014).

78 Conferir: Portal G1, “DF e 9 estados tém maior dificuldade para pagar precatério, aponta Tesouro”,
publicado em 04 nov. 2013. Fonte: http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/11/df-e-9-estados-tem-maior-
dificuldade-para-pagar-precatorio-aponta-tesouro.html (Consulta 24 jun. 2014); e Portal G1, “Estoque de
precatorios em estados e municipios é 'preocupante’, diz AGU”. Publicado em 04 nov. 2013. Fonte:
http://g1l.globo.com/politica/noticia/2013/11/estoque-de-precatorios-em-estados-e-municipios-e-preocupante-
diz-agu.html (Consulta 24 jun. 2014).
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MT 568,28 8.889,94 6,4%
PA 191,39 12.722,72 1,5%
PB 1.189,31 6.286,66 18,9%
PE 429,76 15.612,67 2,8%
Pl 1.235,01 5.575,47 22,2%
PR 4.574,04 21.849,07 20,9%
RJ 4,755,88 40.613,41 11,7%
RN 284,95 6.702,37 4,3%
RO 1.097,01 4.789,36 22,9%
RR 33,42 2.388,34 1,4%
RS 4.477,16 23.710,65 18,9%
SC 1.273,26 14.535,17 8,8%
SE 492,04 5.221,65 9,4%
SP 16.493,50 115.369,74 14,3%
TO 47,88 3.881,23 1,2%
Média 1898,076296 16237,6963 9,7%

Fonte: Portal G1, “DF e 9 estados tém maior dificuldade para pagar precatério, aponta Tesouro”, publicado
em 04 nov. 2013. Fonte: http://gl.globo.com/politica/noticia/2013/11/df-e-9-estados-tem-maior-dificuldade-
para-pagar-precatorio-aponta-tesouro.html (Consulta 24 jun. 2014). ** Os dados sobre 0 Amazonas e Amapa
provavelmente ndo foram divulgados, uma vez que estes Estados encontram-se como devedores tanto no
relatério do CNJ quanto na analise do GEFIN, apresentada a seguir.

Os dados divulgados demonstram como o0s Estados encontram-se em situacdes
diferentes no que concerne tanto ao estoque de precatorios como ao percentual destas
dividas sobre suas receitas correntes. Em termos absolutos, os seis maiores devedores séo
Séo Paulo (16,4 bilhdes), Rio Grande do Sul (4,477 bilhGes), Rio de Janeiro (4,755
bilhdes), Parana (4,57 bilhdes), Distrito Federal (4,01 bilhdes) e Minas Gerais (3,71
bilhdes). Tirando o Distrito Federal, sdo estes também os cinco Estados com maior receita
corrente liquida disponivel. No entanto, Estados com baixa receita corrente liquida também
apresentam alto estoque de precatorios vencidos, como Rondénia, Piaui e Paraiba, 0 que
confere a esta divida representatividade acima da media sobre suas receitas, maior que
aquela assumida pelos maiores devedores em termos absolutos. Ademais, existem Estados
com percentuais da relacdo precatdrio-receita bem abaixo da média, como Pernambuco
(2,8%), Roraima (1,4%), Tocantins (1,2%), Para (1,5%), Acre (3,1%) e Rio Grande do
Norte (4,3%).

A partir do diagndstico deste relatdrio e analisando amostra propria de dados sobre
a situacdo de 13 Estados (AP, SP, RJ, RS, PR, MG, BA, SC, PI, GO, ES, RN e AC)
levantada pelo GEFIN, grupo de trabalho das Fazendas Estaduais vinculado ao CONFAZ,

Afonso e Barros (2013) estimam que para a maior parte deles, mantido o fluxo atual de
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pagamento, suas dividas com precatdrios poderiam ser quitadas dentro do prazo previsto
pela EC 62/2009 de 15 anos, com minimo de 4,2 anos para 0 ES e maximo de 29 anos para
SC.

Tabela 20: Tempo para quita¢do dos débitos com precatorios

Tempo de Pagamento

Estado (Base 2012)
sp 9,9
RS 20
RJ 141
PR 111
MG 131
BA 15,3
sC 289
P 194
GO 145
ES 42
RN 195
AC 8,6
AP 12

Fonte: Afonso e Barros (2013), anexo estatistico.

Para os autores, a variagdo do tempo necessario para quitacdo total das dividas é um
indicativo da capacidade diferenciada de cada governo em arcar com seus débitos,
sobretudo diante do comprometimento de suas receitas com as determinacdes
constitucionais e legais que obrigam gastos com salde, educacdo ou limitam despesas com
pessoal e servico da divida publica. Estas informagdes deveriam ser mapeadas e incluidas
no debate sobre o tema para balizar, segundo os autores, a solugéo a ser adotada depois da
decisdo do STF nas ADI 4425 e ADI 4357. Nas suas palavras, existe “uma enorme
tentacdo de adotar a ideia simpléria de que se um governo nunca acumulou precatorios, 0s
outros ndo precisam acumular, ou se outro governo conseguira quitar em até dois anos 0s

seus precatérios, os demais também poderdo fazer o mesmo” (AFONSO; BARROS, 2013,
p. 1).

Os governos estaduais, contudo, encontram-se em diferentes situacdes fiscais, o que
pode tornar a satisfacdo completa e em pouco tempo da divida com precatérios mais

factivel a alguns que outros, algo que os regimes de pagamento por prazo incorporados até

0 momento pelas emendas constitucionais ndo conseguem assimilar. A critica também se
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estende a fixacdo de prazo de cinco anos para pagamento dos precatorios vencidos,

constante do voto do Ministro Luiz Fux sobre a modulacdo de efeitos das duas ADI"°.

A situacdo dos municipios ndo é muito diferente da dos Estados no que toca as
diferencas e varia¢fes da capacidade de pagamento em relacdo as receitas disponiveis. No
quadro abaixo o relatério do STN disponibiliza alguns dados sobre a situacdo dos dez

municipios mais endividados.

Tabela 21: Dez municipios mais endividados com Precatorios

C Relacdo . Prazo
Municipio precatério-receita esnmgdoNpara
quitacdo
Porecatu (PR) 131,50% 29 anos
;gz(\?;god(ew) 72,50% 19 anos
Santo André (SP) | 68,80% 18 anos
Sé&o Paulo (SP) 52,10% 15 anos
Riversul (SP) 51,50% 15 anos
Sousa (PB) 47,60% 14 anos
Serra Negra (SP) | 47% 14 anos
fﬁ?ﬁé’?ﬁ% 41,60% 12 anos
Maua (SP) 40,20% 12 anos
Guarulhos (SP) 39,40% 12 anos

Fonte: Portal G1, “DF e 9 estados tém maior dificuldade para pagar precatorio, aponta
Tesouro”, publicado em 04 nov. 2013. Fonte:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/11/df-e-9-estados-tem-maior-dificuldade-para-
pagar-precatorio-aponta-tesouro.html (Consulta 24 jun. 2014)

A auséncia de dados mais abrangentes impede uma comparagdo apurada que retrate
a situacao geral dos municipios. No entanto, € de se notar a predominancia de municipios
paulistas nesta lista, todos eles com percentuais para a relagdo precatdrio-receita muito
maiores que dos Estados mais endividados, mesmo sendo estes alguns dos municipios mais
ricos do pais, 0 que poderia sugerir uma situacdo de endividamento ainda mais grave no
ambito municipal. A critica a possivel decisdo do STF pelo prazo de cinco anos também se

coloca entre as prefeituras. A Frente Nacional de Prefeitos reuniu-se em maio de 2014 para

Como se posicionou o coordenador do GEFIN, em outubro de 2013: “O coordenador do Gefin destaca que
a proposta de Fux para quitacdo em cinco anos ‘complicaria dramaticamente’ a situacdo dos estados.
Segundo ele, 0s estados defendem prazo de 12 anos”. Conferir:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/11/df-e-9-estados-tem-maior-dificuldade-para-pagar-precatorio-
aponta-tesouro.html (Consulta 24 jun. 2014).
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discutir o tema e apresentou as dificuldades municipais em termos semelhantes aquelas
apresentadas aos Estados. Nas palavras da prefeita do Guaruja, coordenadora da mesa de
discussbes: “Ndo da para tratar os iguais de forma desiguais. Temos que analisar a

realidade municipal, uma por uma”®.

Os dados trazidos acima apontam, em linhas gerais, que o estoque de precatorios e
0s niveis de divida publica com estes debitos variam conforme o ente federado. Ainda que
ndo se possa aferir os fatores que causam esta variacdo, € possivel intuir que a capacidade
econdmica de cada ente, os percentuais de despesas correntes comprometidos com outras
obrigagdes constitucionais e a organizacao (atual e historica) de seu corpo administrativo
(e judicial) responsavel pela administracdo destes débitos devem determinar as
possibilidades gerais de quitacdo do estoque de precatérios em maior ou menor tempo.
Para o argumento desenvolvido até aqui, contudo, estes dados demonstram que o0 sistema
de precatorios e a variada e complexa situacdo dos diferentes Estados sdo fatores que
determinam o impacto destas decisfes sobre o orcamento publico, extrapolando o poder e

influéncia da mera deciséo judicial e san¢des associadas.

Breve resumo do capitulo

Mesmo participando ativamente da gestdo administrativa do sistema de precatorios,
e ainda que munido de mecanismos sancionatorios fortes como a intervencao federal e,
especialmente, o sequestro de verbas, o Judiciario ndo consegue sozinho ver implementada
grande parte das decisdes judiciais que condenam Estados e Municipios ao pagamento de
obrigacdes a pagar. Estes entes subnacionais mantém um largo estoque de precatérios e
enfrentam dificuldades em quité-los e as sucessivas modifica¢fes do sistema de precatdrios
revelam sua tentativa de compatibilizar estas dividas com suas necessidades e limitacGes
orcamentarias. As decisdes judiciais, assim, ndo esgotam 0 processo de execucdo, mas
dependem tanto de um sistema administrativo organizado pelos tribunais, dos recursos
liberados pela administracdo publica para adimplemento destas obrigacdes em pagar, e de
um conjunto de regras nacionais e locais que organizam a fila de precatérios e suas

possibilidades de pagamento.

89Conferir:http://www.65reuniaogeral.fnp.org.br/index.php?option=com_k2&view=item&id=147:reducao-
do-prazo-inviabilizara-pagamento-de-precatorios&Itemid=125 (Consulta 27 jun. 2014).
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As consequéncias orgamentarias das recentes decisdes do STF ndo podem ainda ser
mensuradas, mas com certeza sua analise precisara levar em conta ndo sé os valores
absolutos das dividas, mas a capacidade de cada ente de pagéa-las, os incentivos e
desincentivos que sujeitam a a¢do dos gestores publicos na escolha entre pagar precatérios

ou nao e a possibilidade de novos parcelamentos serem instituidos.
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5.3. Caso do Fundo de Participacéo dos Estados

O caso do Fundo de Participacdo dos Estados envolve o Judiciario no controle e
definicdo das regras do jogo orcamentario. Como se observara nas proximas paginas, a
decisdo do STF exigia dos legisladores que repensassem a distribui¢do estadual de receitas
do fundo e reformulassem estes percentuais em um prazo de dois anos. As expectativas de
grande impacto desta decisdo sobre os orcamentos estaduais e toda a distribuicdo de
receitas do pais, contudo, ndo se concretizaram. Depois do prazo e em meio a discussdes
sobre royalties do petréleo e reforma tributaria, o Congresso Nacional encontrou meios de
cumprir a decisdo e a0 mesmo tempo reverter seus efeitos, mantendo, em larga medida, o

status quo.

5.3.1. Fundo de Participacéo dos Estados: dados gerais

Segundo Mendes, Miranda e Cosio (2008, p. 55), o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) “é uma transferéncia feita da Unido para todos os estados do Pais, de carater
obrigatorio, incondicional, sem contrapartida e redistributiva”. Com origem enraizada na
Constituicdo de 1946 (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008), apenas foi previsto
explicitamente pela Emenda Constitucional n® 18/1965 (ROCHA, 2010). Na Constituigdo
de 1988 resta disciplinado pelo artigo 159, que o prevé conjuntamente com o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e os programas de desenvolvimento das regides Norte,
Nordeste (sobretudo do semiarido) e Centro-Oeste, todos a receber da Unido parcela de sua
arrecadacdo com o Imposto de Renda e Proventos sobre Qualquer Natureza (IR) e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1). Para o FPE este artigo constitucional destina

21,5% das receitas federais obtidas com o IR®! e 10% da arrecadacéo do IP!I.

O artigo 161 também da Constituicdo determinou que caberia a lei complementar
estabelecer as normas que regulam a entrega destes recursos, especialmente os critérios de
rateio dos fundos, com o objetivo de “promover o equilibrio socioecondmico entre Estados
e Municipios”. O mesmo dispositivo, em seu paragrafo Unico, determinou que caberia ao

Tribunal de Contas da Unido calcular as quotas referentes ao fundo.

Adicionalmente, o art. 34, incisos | e Il do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias (ADCT) previu que, a partir da promulgacdo da Constituicdo, ao FPE

81 Estdo excluidas do calculo deste percentual as parcelas de IR ja garantidas aos Estados e Municipios pelos
artigos 157, | e art. 158, | da Constituigdo, conforme seu art. 159, §1°.
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caberiam percentuais menores destes tributos (18% e 21%, respectivamente sobre a
arrecadacdo do IR e IPI), enquanto a lei complementar prevista pelo artigo 161, Il ndo
entrasse em vigor. Estes percentuais aumentariam 1% no exercicio financeiro de 1989 e, a
partir de 1990, cresceriam a razdo de 0,5% por exercicio, até 1992, inclusive, atingindo em
1993 o percentual estabelecido no art. 159.

Em dezembro de 1989 foi promulgada a Lei Complementar 62/1989 (LC 62/1989)
que regulamentaria temporariamente a distribuicdo de recursos do FPE. Destinava 85% dos
valores do fundo aos Estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% aos
Estados das regibes Sul e Sudeste, sendo este o Unico critério de rateio contido no corpo da
lei, o qual era automaticamente traduzido em uma lista de coeficientes fixos constate de
seu anexo Unico®. Estes deveriam valer até o fim do exercicio fiscal de 1991, quando
seriam substituidos, em 1992, por novos coeficientes elaborados a partir dos dados do
Censo de 1990.

Na auséncia de novos critérios, o anexo unico da LC 62/1989 permaneceu em vigor
(conforme ja previa a prépria lei complementar, em seu art. 2°, 83°), o que levou 0s
Estados do Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goias, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parana a ajuizarem quatro agdes diretas de inconstitucionalidade contra os coeficientes
fixados pela lei complementar e outros de seus dispositivos. Cada acdo justificaria seu
pedido de inconstitucionalidade de forma diversa, como se observa na tabela abaixo, mas

todas foram julgadas conjuntamente em 2010, considerada acdo principal a ADI 875.

8 Como explicam Mendes, Miranda e Cosio (2008, p. 56), os coeficientes fixados no Anexo Unico da LC
62/1989 foram “determinados a partir de ajustes marginais nos critérios anteriormente vigentes, definidos
pelo Cddigo Tributario Nacional, e que partilhavam os recursos de acordo com a area territorial de cada
estado (com peso 5%) e por uma combinacgdo da populacdo com o inverso da renda per capita estadual (com
peso 95%). Esse Ultimo critério, sujeito a pisos e tetos para os valores de renda per capita e populagdo.” O
CTN previa os critérios de distribuicdo do fundo em seus artigos 86 a 90, revogados pela LC 143/2013.
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Tabela 22: Acles ajuizadas contra a LC 62/1989 no STF

Nimero/Ano
Distribuicdo

Estados
propositores

Pedido

Justificativa

AD01987/1999

MT e GO

Omissao diante do
art. 161, Il da CF.

Coeficientes individuais de cada Estado fixados
de maneira arbitréria e por meio de acordo
politico. Nao refletiriam a preocupacdo da
constituigdo com o equilibrio socioeconémico
entre os Estados.

Coeficientes teriam vigéncia provisoria de 1989
até 1991. Novos critérios deveriam ter sido
fixados em 1992, a partir do Censo de 1990.

ADI 875/1993

RS, SCePR

Inconstitucionalidade
em face do art. 161,
[l e § Unico.

LC 62/1989 ndo teria trazido critérios para o
rateio dos recursos, mas fixado coeficientes.
LC 62/1989 reduziu a competéncia do TCU ao
ja apresentar os percentuais de divisdo de
recursos em seu Anexo.

ADI 272712002

MS

Inconstitucionalidade
em face do art. 161,
[l e § Unico.

LC 62/1989 ndo teria trazido critérios para o
rateio dos recursos, mas fixado coeficientes.
LC 62/1989 reduziu a competéncia do TCU ao
ja apresentar os percentuais de divisao de

recursos em seu Anexo.

Coeficientes individuais de cada Estado fixados
de maneira arbitraria e por meio de acordo
politico. Nao refletiriam a preocupagdo da
constituicdo com o equilibrio socioeconémico
entre os Estados.

Coeficientes teriam vigéncia proviséria de 1989
até 1991. Novos critérios deveriam ter sido
fixados em 1992, a partir do Censo de 1990.

Inconstitucionalidade
em face do art. 161,
Il.

ADI 3243/2004 MT

Fonte: Elaboracdo prépria com dados obtidos junto ao sitio eletrénico do STF (www.stf.jus.br, consulta em
agosto 2013).

5.3.2. Discussao e decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o FPE

Sob relatoria do Ministro Gilmar Mendes, as quatro aces foram julgadas pelo STF
em 24 de fevereiro de 2010. Ap6s breve discussdo sobre a fungibilidade entre as agdes

direta de inconstitucionalidade e de inconstitucionalidade por omissdo, 0 ministro se

|83

debrucou sobre o problema, tratando-o como uma omissdo parcial™ do legislador ao nédo

8 Para o Ministro Gilmar Mendes, ap6s certo tempo de vigéncia da Constituicdo de 1988 ndo é possivel
observar muitas omissfes puras, mas quase unicamente omissfes parciais, ou seja, “atendimento
insatisfatorio ou incompleto de exigéncia constitucional de legislar” (p. 16), ‘omissGes’ que contém em si
uma declaracdo de inconstitucionalidade de lei. Essa constatacdo leva o ministro a tese da fungibilidade entre
a acdo direta de inconstitucionalidade por acdo e por omissdo, ja que a “omissdo” ndo seria assim a auséncia
de uma acgo, mas a auséncia de uma agéo que atendesse completamente a Constitui¢do. Este raciocinio Ihe
permite unir em uma mesma deciséo tanto a possibilidade de declarar uma norma inconstitucional como a de
declarar o legislador omisso em seu dever constitucional de legislar, o que vinha assumindo na jurisprudéncia
do STF mais do que a forma de mera decisdo declaratdria da mora legislativa, mas a possibilidade ndo sé de
fixar prazo ao legislador como, inclusive, substitui-lo para sanar a omissdo (ver ADI 3682/2007; ADI
2240/2007; M1 670/2007; M1 708/2007 e MI 712/2007). Neste caso, como se vera a seguir, 0 ministro tanto
declara a LC 62/1989 inconstitucional (sem declara-la nula por entender que retirar a norma completamente
do ordenamento por meio da nulidade levaria a uma situagdo de “omissdo ao quadrado™) como declara a
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ter editado lei que propriamente regulamentasse o art. 159, I, “c” de modo a promover

equilibrio socioecondmico entre os Estados, como exigido pelo art. 161, I1.

Para Gilmar Mendes, os critérios fixados na LC 62/1989 teriam carater provisorio e
deveriam ter valido apenas para o periodo que a propria lei complementar previa (entre
1989 e 1991). Tendo sido fixados assumidamente pelos parlamentares a época como
provisorios, 0 ministro acata o argumento dos propositores das acdes de que os coeficientes
seriam fruto de “acordo politico” e ndo de uma constatagdo empirica embasada da situacédo
socioeconomica dos Estados mesmo em 1989. Sua incompatibilidade com a situagéo atual
seria, portanto, ainda maior, 0 que 0 ministro “constata” a partir de um conjunto de

planilhas e dados que ilustram seu argumento®°.

Como explica, os coeficientes fixados pela LC 89/1989 apenas poderiam ser
considerados validos se tivessem promovido o objetivo constitucional de reduzir as
desigualdades regionais. Gilmar Mendes afirma, contudo, que, ao ndo incorporar em seus
critérios dados que indiquem a situacéo socioeconémica atual de cada Estado e, sobretudo,
por ter determinado coeficientes fixos, ndo sujeitos a revisdo periddica, o fundo perderia a
capacidade de atingir o objetivo constitucional de equilibrio regional. E as desigualdades
entre Estados seriam evidéncia desta incompatibilidade®. Ademais, haveria uma omissdo
clara, para o ministro, entre a LC 62/1989 e a exigéncia constitucional: o artigo 161, Il
teria exigido lei que determinasse critérios e ndo que fixasse coeficientes, algo deixado ao

TCU pelo paragrafo Gnico do mesmo artigo.

O ministro opinou, assim, pela declara¢do de inconstitucionalidade dos incisos I e 11
e paragrafos 1°, 2° e 3° do artigo 2° e do Anexo Unico da LC 62/1989. A fim de evitar um
“caos juridico”, contudo, decide pela ndo pronuncia de nulidade, “modulando” os efeitos

da decisdo (cf. art. 27 da Lei 9.868/1999) para manter estes dispositivos vigentes até 31 de

omissdo e através da modulacéo de efeitos da decisdo demanda do legislador a edi¢do de nova lei, sob pena
de a primeira tornar-se inconstitucional, com o consequente blogueio dos recursos do FPE aos Estados.
8 E, sobretudo, de um argumento que apela ao “bom senso”, nas palavras do ministro: “Viola o bom senso
imaginar que uma lei editada em 1989 — apenas com base em médias histdricas apuradas a época — ainda
possa retratar a realidade socioecondmica dos entes estaduais”.
% Em estudo geral sobre o FPE e sua participacdo na situacdo socioecondmica dos Estados, André Rocha
(2010) demonstra como os coeficientes fixos de 1989 ndo estavam necessariamente em desarmonia com
indicadores de renda, renda per capita, IDH e populacdo em 2007. Para o autor, recursos do FPE “tém sido
destinados as regides carentes” (ROCHA, 2010, p. 22), ainda que os objetivos de desenvolvimento regional
ndo tenham sido alcangados. A decisdo da Corte, contudo, é interpretada pelo autor como uma reprovacao da
sistematica de coeficientes fixos, o que exigiria conhecer comparativamente como um sistema de distribuicao
baseado em coeficientes variaveis poderia funcionar.
8 A dificuldade deste argumento é bastante clara. O ministro quer atribuir uma relacéo de causalidade entre a
situacdo de desigualdade socioecondmica entre Estados e a distribuicdo de recursos do FPE, algo que
depende de comprovacgdo empirica, mais do que apenas “bom senso”.
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dezembro de 2012. Seu voto é acompanhado pela maioria®” da Corte, que em meio aos
debates deixa claro sua intencdo com o formato final da decisdo: pressionar o legislador®®
para que editasse nova lei dispondo sobre critérios atuais e revisaveis de rateio do FPE que
incorporassem a situacdo socioecondmica atual dos Estados e promovessem o objetivo do
art. 161, 1.

5.3.3. Efeitos orcamentarios possiveis da decisdo do STF e repostas do Legislativo

A deciséo do STF poderia ter ao menos dois efeitos orcamentérios. O primeiro e
mais catastréfico deles seria a auséncia de lei que previsse e regulasse o fundo, no caso de
0 Congresso Nacional ndo conseguir reformar a LC 62/1989 dentro do prazo conferido
pela Corte. Neste caso, estariam ausentes, ao menos formalmente, os critérios de
distribuicdo de recursos do FPE aos Estados, que permaneceriam temporariamente sem
estas transferéncias (MENDES, 2011). Para muitos deles, os recursos do fundo
compunham grande parte, se ndo a maioria de suas receitas®*. O congelamento dos
recursos era, conforme noticias e manifestacdes publicas de ministros e parlamentares a
época, a consequéncia mais temida da decisdo do STF*. Apés a publicagdo da decisdo da
Corte, ao menos 23 projetos (ver Anexo) foram apresentados no Congresso e na Camara
dos Deputados, todos trazendo como parte de suas justificativas a tentativa de atender a

deciséo judicial®.

8 No dnico voto divergente, o ministro Marco Aurélio concorda com o contetido e argumentos do voto do
relator, mas opina pela inconstitucionalidade com declarag&o de nulidade.
8 O que mobiliza a prépria “autocritica” da Corte na fala do ministro Eros Grau: “acho que o apelo que a
Corte poderia fazer ao Legislativo também poderia resulta num apelo a si proprio. Porque esses dois
processos estdo incluidos em pauta ha oito anos. De modo que é dificil cobrarmos do Legislativo com a
dificuldade que n6s temos para julgar aqui”.
8 para um estudo do impacto das receitas do FPE sobre 0s recursos estaduais ver BRASIL, 2012.
% Conferir noticias: Agéncia Estado, “FPE é questdo que o Legislativo tem de votar, diz Ideli”, 14 de jun.
2013. Fonte: http://www.territorioeldorado.limao.com.br/noticias/not273290.shtm (Consulta 16 jun. 2104);
Estado de Sdo Paulo, “As pressas, Senado tenta aprovar regra para fundo estadual”, 14 de jun. 2013. Fonte:
http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,as-pressas-senado-tenta-aprovar-regra-para-fundo-estadual-
imp-,1042196 (Consulta 16 jun. 2014); Agéncia Estado, “Camara tera que resolver divisdo de fundo estadual,
diz Ideli”, 13 jun. de 2013. Fonte: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,camara-tera-que-resolver-
divisao-de-fundo-estadual-diz-ideli, 1041972 (Consulta 16 jun. 2014); Jornal do Senado, “Gilmar Mendes
espera acordo para novo FPE”, 22 out. de 2012. Fonte: www.senado.leg.br/jornal (Consulta 16 jun. 2014)
%1 Além de novos projetos legislativos, outras iniciativas marcaram o processo de aprovacdo de uma nova lei
ao FPE. Em setembro de 2010, numa pré-reunido do CONFAZ, foi criado em Belo Horizonte o Grupo
Especial de Estudo do Fundo de Participagdo dos Estados (Gefpe), responsdvel por estudar os projetos
legislativos em tramite, comparé-los e apresentar uma proposta propria de rateio do FPE. Os trabalhos deste
grupo culminaram no estudo “Novos Critérios para Determinacdo dos indices de Distribuicdo do Fundo de
Participacdo dos Estados”, divulgado entre parlamentares a época e citado nas justificativas de alguns
projetos legislativos ao FPE. Este trabalho ndo conseguiu acesso a este estudo, apesar de ter tentado se
comunicar com o CONFAZ. Aparentemente o projeto de lei PLS 289/2011dos senadores Randolfe
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O Congresso Nacional, contudo, ndo conseguiu aprovar uma nova lei dentro do
periodo pré-determinado de dois anos. Na tentativa de garantir a manutencdo dos repasses,
o Tribunal de Contas da Unido (por meio do Acordao 3135/2012 e da Decisdo Normativa
123/2012) aprovou a distribuicdo de recursos do FPE ainda sob o formato definido pelo
Anexo Unico da LC 62/1989 e, em 21 de janeiro de 2013, os governadores dos Estados do
Maranh&o, Minas Gerais, Bahia e Pernambuco ajuizariam a ADO 23/2013%, requerendo
cautelarmente que se mantivesse a vigéncia dos dispositivos da LC 62/1989, garantindo a
constitucionalidade dos repasses do FPE aos Estados. Em decisdo monocratica, 0 ministro
Ricardo Lewandowski, considerando a “grande complexidade conceitual e de elevada
sensibilidade no tocante ao proprio pacto federativo brasileiro”, decidiu entdo por estender
0 prazo de vigéncia dos critérios inconstitucionais e, assim, garantir 0S repasses aos

Estados por mais 150 dias, a contar da data de intimagéo da decisdo®,

Parte da explicacdo possivel a dificuldade dos parlamentares em obterem uma
decisdo final sobre o FPE pode ser obtida do prdprio contexto em que a discussédo sobre a
distribuicdo dos recursos do fundo se dava. Alguns temas ja& marcavam as discussdes do
FPE e tramitavam no Congresso Nacional paralelamente aos projetos de alteragéo da LC
62/1989, mesmo antes da decisdo do STF. Diretamente relacionados a regulamentacdo do
fundo, senadores e deputados propunham emendas constitucionais visando garantir ou
expandir as receitas tributarias destinadas ao FPE pelo art. 159 da Constituicdo, seja
protegendo as receitas do fundo da reducdo da arrecadacao de IPI e IR (sobretudo quando
decorrente de rentincia de receita da Unido®); seja inserindo no FPE receitas provenientes
da arrecadacdo de contribuicbes federais®™, tributos tipicamente n3o partilhados pelo

Governo Federal; ou ainda garantindo receitas especificas do fundo a Estados com reservas

Rodrigues (PSOL-AP), Romero Juca (PMDB-RR), Valdir Raupp (PMDB-RO) e Jorge Viana (PT-AC) foi
aquele que mais procurava atender as propostas do grupo. Este projeto nunca saiu do Senado, onde foi
apresentado, arquivado em 10 abr. de 2014.

% 0 ministro Dias Toffoli, relator da acdo, reconheceu a perda de seu objeto em decisdo monocratica de 11
de abril de 2014.

% Considerando, de forma conservadora, a data da publicacio no Diario de Justica Eletronico (01/02/2013)
como inicio do prazo de 150 dias, esta data se encerraria em 01 de julho de 2013. A nova lei complementar
(LC 143/2013), contudo, somente foi sancionada em 17 de julho de 2013.

% Conferir, por exemplo, estudo do TCU sobre o impacto das desoneracdes da Uni&o em IR e IPI sobre os
repasses aos fundos: http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/1/2646808.PDF (Consulta 13 jun. 2014).
Sobre o tema, os projetos PEC 9/2009 e PEC 12/2009, PEC 31/2011, PEC 2/2012 e PEC 70/2012, por
exemplo, estavam todos em andamento e discussdo durante o periodo entre a decisdo do STF e a aprovagao
da LC 143/2013.

% Conferir, por exemplo, os projetos; PEC 17/2007, PEC 125/2011 e PEC 212/2011e PEC 12/2013, 0s quais
também estavam em andamento e discussdo durante o periodo entre a decisdo do STF e a aprovagdo da LC
143/2013.
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indigenas, ambientais ou assentamentos de reforma agraria®. Além disso, a discussdo do
FPE tangenciava outros temas mais polémicos no Congresso, como a reparticdo entre
Estados de royalties da exploragdo do petréleo e gés natural®’ e projetos de reforma
tributaria® (ROCHA, 2011; MENDES, 2011).

Outro ponto natural de divergéncia entre os Estados estava na prépria distribuicao
de recursos. Alexandre Rocha (2010, 2012a, 2012b, 2012c), avaliando apenas 0s projetos
que tramitavam no Senado até mar¢o de 2012, demonstra como cada projeto apresentava
novos critérios de rateio que culminavam com percentuais por vezes bastante diferentes
daqueles fixados originalmente na LC 62/1989. Isso lhes rendia, naturalmente, apoio
diferenciado em meio as diferentes bancadas estaduais, demonstrando clara divisdo do
Senado sobre as propostas®™. Somente duas propostas conseguiram ser aprovadas nesta
casa e seguiram para a Camara, o PLS 192/2012 (PLP 266/2013), aprovado no Senado em
10/04/2013, mas rejeitado na Cémara em 12/06/2013 por maioria de votos, e o PLS
240/2013 (PLP 288/2013), este convertido na LC 143/2013.

O segundo possivel impacto or¢camentario da decisdo da Corte decorria da propria
formulacdo de nova lei, que possivelmente alteraria a distribuicdo de recursos do FPE,
melhorando a situagdo de alguns Estados e piorando a de outros (ROCHA, 2010, p. 32).
Esta consequéncia foi contornada com a aprovacdo de nova lista de coeficientes que

praticamente mantém inalterada a situacdo da maior parte dos Estados.

5.3.4. Projeto aprovado: mudanca lenta e gradual
O projeto de lei complementar aprovado (PLS 240/2013), convertido na LC
143/2013, foi apresentado no Senado Federal em abril de 2011, mas apenas aprovado na

Camara dos Deputados em junho de 2013. O projeto basicamente mantém validos até 31

% Conferir, por exemplo, os projetos PLP 112/2011, PLP 351/2002, PLP 435/2008 e PLP 7/1999, os quais
também estavam em andamento e discussdo durante o periodo entre a decisdo do STF e a aprovagdo da LC
143/2013.
%7 Conferir, por exemplo, o PL 2565/2011, convertido na Lei Ordinaria 12734/2012 (que alterou as Leis
9.478/1997 e 12.351/2010, para dispor sobre novas regras de distribuicdo dos royalties obtidos com a
exploracdo de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, atrelando esta reparticéo aos critérios de
repasse do FPE) que estava em andamento e discussdo durante o periodo entre a decisdo do STF e a
aprovagéo da LC 143/2013.
% Conferir, por exemplo, os projetos PEC 382/2009; PEC 233/2008; PEC 219/2008; PEC 43/2007, todos
apensos a PEC 31/2007 em andamento e discussdo durante o periodo entre a decisdo do STF e a aprovacgao
da LC 143/2013.
% O autor escreve antes da votacdo destes projetos tanto no Senado quanto na Camara, mas prevé o apoio
legislativo supondo que todos os deputados e senadores de um mesmo Estado se alinhardo com as propostas
que o beneficiam e votardo contra propostas que o prejudiquem. Nesse sentido a Unica variavel que explicaria
0 voto, nestes casos, para o autor é o seu Estado de origem.
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de dezembro de 2015 os mesmos coeficientes constantes do anexo Unico da LC 62/1989. A
partir de janeiro de 2016, estabelece a cada Estado valor igual ao que foi distribuido no
correspondente decéndio do exercicio de 2015, com corre¢do pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) pelo percentual equivalente a 75% da variacao real
do PIB nacional do ano anterior ao ano considerado para base de célculo. A parcela que
superar este valor devera ser distribuida proporcionalmente aos coeficientes individuais de
participacdo obtidos a partir da combinacdo de fatores representativos da populacdo e do
inverso da renda domiciliar per capita de cada Estado.'® Dentre as justificativas do
projeto, alega-se que esta seria uma solucdo lenta e gradual que reduziria a participacdo
relativa de alguns Estados sem, contudo, lhes causar perdas financeiras. As reducdes
dependeriam do aumento da arrecadacdo do IR e IPl e somente seriam sentidas “a longo
prazo”, garantindo como minimo os recursos ja recebidos nos termos do anexo Unico da
LC 62/1989 (cf. Anexo).

Durante sua votacdo na Camara foram apresentadas duas emendas, aprovadas por
quase totalidade do quérum (342 votos favoraveis a aprovacdo e apenas 1 contra): a
previsdo de que as desoneracOes de IR e IPI recairiam somente sobre a parte da
arrecadacdo destes tributos que couber a Unido; e a garantia de que nenhum Estado
receberia percentual de recursos inferior ao previsto até o momento pela LC 62/1989,
cabendo a Unido compensar eventual reducdo. Enviado a presidéncia, o projeto retornou
com veto parcial justamente sobre a primeira emenda. Como justificativa, a Presidéncia
afirmou que ela contrariaria os artigos 157, 158 e 159 da Constitui¢do e reduziria 0 escopo
de politicas macroecondmicas caracteristico das desoneracdes, sobretudo do IPI, imposto
com carater extrafiscal. O veto foi mantido pelo Congresso Nacional em 21 de agosto de
2013.

5.3.5. Solucéo do Congresso Nacional: cumprir e reverter

O projeto de lei aprovado, ainda que poucos dias depois do prazo conferido pelo
STF, permitiu ao Congresso cumprir a decisdo do STF, garantir a distribuicdo de recursos

do FPE, sem, contudo, alterar significativamente o status quo vigente, revertendo assim 0s

100 A LC 143 em seu art. 1° Ill, define estes fatores como: “a) o fator representativo da populagdo
corresponderd a participacdo relativa da populagdo da entidade beneficiaria na populacéo do Pais, observados
os limites superior e inferior de, respectivamente, 0,07 (sete centésimos) e 0,012 (doze milésimos), que
incidirdo uma Unica vez nos calculos requeridos; b) o fator representativo do inverso da renda domiciliar per
capita correspondera a participacao relativa do inverso da renda domiciliar per capita da entidade beneficiaria
na soma dos inversos da renda domiciliar per capita de todas as entidades.”
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possiveis impactos financeiros e orcamentarios preconizados pela decisdo. Com esta
solucéo, os legisladores administraram as exigéncias do STF sem necessariamente incorrer
nos custos politicos de alterar significativamente a distribuicdo de recursos ou

simplesmente deixar de cumprir a decisdo da Corte.

A decisdo do STF preconizava tornar-se determinante na atitude de legisladores e
ponto de partida na promocdo de um novo cenario de reequilibrio das financas federativas.
A analise do que de fato ocorreu depois do pronunciamento da Corte, contudo, demonstra
que o processo de implementagdo pode desconectar-se completamente do quanto previsto
pela deciséo, a comecar pela interpretacdo do que de fato foi decidido e que acdo o STF
esperava dos atores politicos. O projeto aprovado atesta em sua justificativa ser aquele que
provoca 0 menor nimero de mudangas, a serem sentidas pelos Estados somente em longo
prazo. Esta posi¢do poderia ser interpretada como na contramdo do que exigia a Corte ao
determinar que a nova lei previsse critérios aptos a atingir o objetivo de equilibrio
socioecondémico entre os Estados. Se estes critérios mantém a distribuicdo atual e so
promovem mudan¢as minimas, lentas e graduais, ele se apresenta como escolha muito
préxima do status quo entdo vigente, condenado pela Corte. Por outro lado, o0s
parlamentares seguiram a determinacdo mais importante da decisdo, que seria a adogédo de
critérios variaveis, ainda que estes se traduzissem praticamente nos mesmos coeficientes
fixos da LC 62/1989. Com esta atitude, conseguiram ao mesmo tempo cumprir a decisao e

reverter seus efeitos.

Breve resumo do capitulo

A narrativa acima demonstra como a andlise das respostas dos atores politicos apds
a decisdo é essencial para dimensionar qualquer aspecto de seu impacto, sobretudo de seu
impacto orcamentario. Apesar de inconstitucional desde 2010, o anexo Unico da LC
62/1989 permanecera vigente até 2015, ultrapassando em trés anos o prazo dado pela Corte
para que novos critérios a distribui¢cdo do FPE fossem elaborados e postos em vigor pelo

Legislativo.

Durante os dois anos que se seguiram ap6s a decisdo de fevereiro de 2010, o
Congresso Nacional elaborou e debateu 23 projetos de lei complementar, dos quais apenas
aquele que prorrogava a vigéncia do anexo Unico por quase trés anos e mantinha um plano

de redistribuicdo bastante conservador e proximo do atual rateio de recursos tornou-se

126



viavel. Ademais, para gerir o0 impacto iminente da auséncia de lei no momento em que se
extinguia o prazo inicial de dois anos, 0 TCU néo tardou em sanar a situacéo e aprovar a
distribuicdo de recursos tal como realizada até 0 momento, mesmo que estivesse implicito
na decisdo do STF que a consequéncia imediata e determinante do fim do prazo, que
forcaria legisladores a edicdo de uma nova lei, seria exatamente o bloqueio de repasses.
Esta e outras previsdes catastroficas, como a alteracdo brusca da situacdo financeira de
muitos Estados, nunca vieram a ocorrer exatamente porque tanto legisladores quanto a
administragcdo publica (através do TCU e da Presidéncia), mesmo que provocados pela
decisdo do STF, conseguiram cumprir a decisdo e reverter seus possiveis efeitos,

mantendo-se dentro de uma zona confortavel.
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CAPITULO 6:

CONCLUSOES

Ao analisar de forma mais nuancada a ideia de impacto orcamentario de decisdes
judiciais, espero que este trabalho possa contribuir pra o estudo geral da judicializacdo da
politica no Brasil. Retomando ideias ja apresentadas na introducdo, considero que gestores
e legisladores ndo sdo vitimas inertes das decisdes judiciais, mas atores politicos que atuam
dentro de um contexto proprio, capazes de medir 0s incentivos e custos em cumprir as

determinac@es do Judiciario.

Mesmo sujeitos a sanc¢des fortes em caso de completo descumprimento, possuem
um ambito de autonomia que lhes confere alternativas para reduzir custos e o impacto
dessas decisbes sobre seu funcionamento e planejamento orcamentario. Propus neste
trabalho que a ideia de qualquer impacto, mas, sobretudo, a discussdo sobre impacto
orcamentario leve a sério este ambito de autonomia e ndo pressuponha custos sem estudar

0 processo politico necessario a efetivacdo destas sentencas.

O estudo dos trés casos propositalmente dilui a diferenca entre direitos sociais,
politicos e civis e analisa decisdes judiciais observando unicamente os tipos de
condenag0es judiciais e 0 que se espera, a partir delas, de gestores e legisladores. Esta
abordagem marca outro ponto importante deste trabalho, desenvolvido no capitulo 2, sobre
as dificuldades em pressupor custos de direitos sociais em relacdo a outros direitos apenas
no ambito tedrico, se valendo de hipoteses empiricamente frageis ou sequer testadas. Neste
trabalho buscou-se mostrar que ndo sé ndo existem atualmente trabalhos que permitam
pressupor uma diferenga empirica de custos na efetivacdo de direitos sociais em relacéo a
outros direitos, como que a possibilidade destas diferencas nao se replica necessariamente
em maiores custos associados a sua judicializacdo. Ademais, a constatacdo de qualquer
uma destas situacGes ndo pode ter como causa empirica as estruturas tedrico-normativas

utilizadas para diferenciar estes direitos.

Através do caso da saude, buscou-se demonstrar como os gestores publicos, mesmo
pressionados pelo curto tempo de cumprimento das decisbes liminares e pelos riscos de
fortes sancdes, procuram formas de prevenir e remediar o impacto da judicializacdo da
salde sobre sua atividade. As alternativas encontradas ndo necessariamente solucionam o
problema da judicializacdo, tampouco reduzem de forma consideravel seu impacto

orcamentario. No entanto, demonstram que a administracdo publica ndo esta inerte e
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considera as decisfes judiciais uma pressdao externa constante sobre a sua politica, cujas
repercussdes podem ser razoavelmente planejadas. Isso parece claro com a adogdo de
mecanismos de contratacdo que permitem a compra antecipada de medicamentos e
insumos, reduzindo os custos associados a sua compra de urgéncia no atendimento
imediato de liminares; ou o planejamento orcamentario em dotacGes especificas ao

cumprimento anual de decisdes judiciais.

Com o caso dos precatorios, este proprio sistema é exemplo de que a analise apenas
da deciséo judicial ndo permite mensurar ou determinar seus efeitos. Diante do grande
numero de decisdes judiciais que condenam o Estado em prestacdes pecuniarias, nimero
este advindo do fluxo espontaneo das condenacdes judiciais envolvendo inimeras areas do
direito, este sistema conforma uma verdadeira politica publica organizada para dar
cumprimento a estas sentengas sem impor as fazendas publicas impactos orgamentérios
incontrolaveis. O estudo deste sistema (que contém em si o0 proprio processo de
implementacao destas sentencas), das sucessivas reformas que sofreu ao longo dos anos e
da situacdo atual de Estados e Municipios que, mesmo apés diferentes regimes de
parcelamento, permanecem inadimplentes, mostra-se de suma importancia na
determinacdo do impacto orgcamentério de decisdes judiciais. Estas podem até condenar o

Estado a grandes somas, mas é sua implementacdo que determina seu impacto efetivo.

O estudo de caso do FPE coloca legisladores do lado da implementacdo de
sentencas a partir de decisdo do STF que declarou inconstitucional a forma de distribuigéo
de recursos do fundo. Apesar das temidas consequéncias da decisdo sobre as receitas
estaduais, 0 Congresso encontra meio de cumprir a decisdo e reverter seu possivel impacto,
adotando solucdo intermediaria que modifica o fundo sem modificar significativamente o
repasse de verbas. Poupa-se, assim, dos custos politicos associados ao desafio e nao
cumprimento da decisdo do STF, conseguindo contudo encontrar meio de impedir suas
repercussoes, valendo-se ainda do auxilio do TCU para garantir a estabilidade dos repasses
nos momentos em que o fundo aparentemente deixara de existir constitucionalmente. O
caso ilustra mais uma vez como o processo de implementacdo determina os efeitos da
decisdo e como este processo depende mais decisivamente de outros atores que nao apenas

do pronunciamento das Cortes.

Se os trabalhos empiricos sobre judicializacdo levarem a sério os incentivos e
respostas de atores politicos e gestores diante das decis@es judiciais, isto lhes permitiria

reconhecer, como afirma Barry Friedman (1991), que existe uma divergéncia entre o ideal
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promovido judicialmente e a realidade imposta pelo contexto dentro do qual as cortes
devem operar. Uma vez que as cortes ndo sdo responsaveis pela implementacédo de suas
proprias decisdes, sua acao contramajoritaria no controle da atividade governamental e
legislativa acaba por ser “contaminada” pela vontade da maioria politica (FRIEDMAN,
1991). Esta talvez tenha sido uma das ideias a justificar por que Hamilton chamaria o
Judiciario de o “poder menos perigoso” (“the least dangerous branch”), ja que ndo dotado
nem da “bolsa” nem da “espada” (HAMILTON, 1778).
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ANEXO:

Tabela 23: Estrutura de analise Judicializa¢édo da Saude

1. Estéagio de Formagéo das Demandas

2. Estagio de Adjudicago

3. Estagio de Implementacéo

4. Resultados Sociais

1.1. Demandantes

12 Demanda

2.1. Corte

2.2.Julgamento

3.1. Autoridade de Saude

3.2. Implementacéo

3.3. Mudanga Politica e do
Sistema

4.1. Resultados Finais e
Equidade

(a) Quem demanda
judicialmente?

o Individuos

o Individuos assistidos por
advogados
dativos/defensores pablicos

o Corporacdes

(a) O que os demandantes
desejam?

e Acesso aos servicos de
saude; medicaco;
determinantes bésicos de
salde

Livrar-se da ma
administracdo, prética
inadequada ou corrupgéo
nos servicos de satide

(a) Em que ambito do
Judiciario a demanda é
analisada?

Primeira instancia doméstica;
tribunais de apelacéo;
tribunais constitucionais
Cortes internacionais

(a) A Corte aceita 0 caso ou
rejeita-0?

(@) Quem séo as
autoridades responsaveis?

e Governo ou agéncias de
saude.

(a) Em que medida as
autoridades cumprem a decisdo?

e Qual medida adotada
e Em quanto tempo

(a) Em que medida o
julgamento se reflete em
mudancas no sistema ou na
politica de sadde?

o Referéncia a linguagem do
julgado em documentos da
politica, novas leis ou
regulamentos

o Referéncia ao julgado na
politica e sua
implementacdo

(a) Quais s&o as mudangas na
politica e no direito
judicializado (a curto ou longo
prazo)?

e Como a solugdo judicial
mudou a situacéo do
demandante

e Como os servigos de salde
reformados?

(b) O que motiva a demanda
judicial?

o Preocupagdes com a salde;
peso da doenca; falta ou
inadequagao dos servigos de
salde; sistema de salide
publica com padrées
inadequados

Ganhos esperados: ganhos
com sadde; lucro

(b) Qual é o fundamento
juridico do pedido?

o Direito a saude; direito &
vida; direito de ndo ser
discriminado.

o Direito nacional; direito
internacional

(b) Qual é a composicéo da
Corte?

o Origem social, politica e
profissional dos juizes.

(b) A Corte d& ou ndo
provimento ao pedido?

(b) Qual é o &mbito de
autoridade das diferentes
agéncias governamentais
envolvidas?

(b) Quais s&o 0s mecanismos de
“enforcement™?

e Cumprimento voluntario
Monitoramento por agéncias
publicas

Enforcement da Corte
Novos processos judiciais
requerendo cumprimento da
demanda

(b) Como os recursos foram
realocados?

o Houve mudangas de
alocacdo orcamentaria

(c) Qual é a estrutura de
oportunidade dos litigantes?

o Possibilidade de caminhos
alternativos para remediar o
problema (acessibilidade
destes caminhos, custo,
efetividade)

(c) Quais sdo os argumentos
faticos?

o Argumentos médicos;
o Argumentos econdmicos.

(c) Quéo acessivel é a Corte?

o Formalidade;

o Estrutura de acesso a justica
o Custos

o Distancia geografica

(c) Que tipo de ordem é
emitida pela Corte?

o Declaratéria
e Mandatéria
e Estrutural

(c) Quem apoia ou obtém
vantagem com a demanda
judicial?

o Atores governamentais
(politicos, burocraticos)

o Oposicdo politica

e |obistas; ativistas;
industria

(c) Quem ganha?

o Demandantes individuais;
o Grupos de pacientes
afetados pela judicializagdo

(d) Que recursos 0s
demandantes possuem?

o Consciéncia de direitos

o Acesso a assisténcia juridica
o Capacidade financeira

o Recursos organizacionais e

(d) Qual é o fundamento
juridico da decis&o?

o Direito a satide ou a vida
o Direito nacional ou
internacional; precedente

(d) De onde vém os recursos?

o QOutros grupos de pacientes

e Ganhos de eficiéncia

o Novos recursos aplicados a
saude
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de mobilizagéo

(e) Como a Corte mobiliza
argumentos técnicos?

o Expertise médica
o Expertise econdmica
o Expertise étnica

(d) Como resultado afeta o
direito & sadde da sociedade?
Em que medida fortalece o
plano nacional de satde?

o Intervencdes de alta
prioridade vs média e baixa
prioridade

e Ganhos e Accountability e
razoabilidade da politica.

Fonte: Gloppen (2008), com traducéo livre da autora. Foram omitidas aqui algumas informac@es que constam na planilha original e a tornam mais autoexplicativa, como
flechas indicam a dindmica entre os diferentes estagios e as diferencas de coloracéo.

Tabela 24: Classificagdo dos trabalhos segundo estagio e impacto orgamentario

1. Estégio de Formacéo das Demandas

2. Estagio de Adjudicacéao

3. Estégio de Implementacéao

4. Resultados Sociais

1.3. Demandantes

1.4. Demanda

2.1. Corte

2.2. Julgamento

3.1. Autoridade de
Salide

3.2. Implementacéo

3.3. Mudanga Politica e
do Sistema

4.1. Resultados Finais e
Equidade - Orcamento

Né&o Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Néo Cita; Cita; Analisa.

Impacto Absoluto; Nao
Cita, Cita, Analisa.

Quem pagou: Néo Cita,
Cita, Analisa.

Sob que condigdes paga:
N&o Cita, Cita, Analisa.

O que se paga: N&o Cita,
Cita, Analisa.

Quanto tempo demora
para pagar: Néo Cita, Cita,
Analisa.

Como 0s recursos sao
mobilizados: Néo Cita,
Cita, Analisa.

Custo de Oportunidade:
Néo Cita, Cita, Analisa.

Fonte: Para os estagios, Gloppen (2008), com traducdo livre da autora. Foram omitidas aqui algumas informacfes que constam na planilha original e a tornam mais
autoexplicativa, como flechas indicam a dindmica entre os diferentes estagios e as diferencas de coloracdo. Especificamente para analise do que os trabalhos tem a dizer sobre
impacto orcamentario (coluna 4), questdes inseridas pela prépria autora.
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Ano

Tabela 25: Lista de artigos classificados

Referéncia

2005

2005

2005

2005

2006

2006

2006

2007

2007

2007

2007

2007

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008
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Tabela 26: Comparacédo regulamentacao precatérios de 1934 a 1967

Constituicdo de 1934

Constituigdo de 1946

Constituigdo de 1967

Art. 182: Os pagamentos devidos
pela Fazenda federal, em virtude de
sentenca judiciaria, far-se-ao na
ordem de apresentacao dos
precatorios e a conta dos créditos
respectivos, sendo vedada a
designagdo de caso ou pessoas nas
verbas legais.

Paragrafo Unico - Estes créditos
serdo consignados pelo Poder
Executivo ao Poder Judiciario,
recolhendo-se as importancias ao
cofre dos depdsitos plblicos. Cabe
ao Presidente da Corte Suprema
expedir as ordens de pagamento,
dentro das forcas do deposito, e, a
requerimento do credor que alegar
pretericdo da sua precedéncia,
autorizar o sequestro da quantia
necessaria para o satisfazer, depois
de ouvido o Procurador-Geral da
Republica.

Art. 204: Os pagamentos devidos
pela Fazenda federal, estadual ou
municipal, em virtude de sentenca
judiciaria, far-se-do na ordem de
apresentacéo dos precatérios e a
conta dos créditos respectivos,
sendo proibida a designacdo de
casos ou de pessoas has dotacdes
orcamentarias e nos créditos extra-
orcamentarios abertos para esse
fim.

Paragrafos Unico - As dotagdes
orcamentarias e os créditos abertos
serdo consignados ao Poder
Judiciario, recolhendo-se as
importancias a reparticdo
competente. Cabe ao Presidente do
Tribunal Federal de Recursos ou,
conforme o caso, ao Presidente do
Tribunal de Justica expedir as
ordens de pagamento, segundo as
possibilidades do depdsito, e
autorizar, a requerimento do credor
preterido no seu direito de
precedéncia, e depois de ouvido o
chefe do Ministério Pdblico, o
sequiestro da quantia necesséaria
para satisfazer o débito.

Art 112 - Os pagamentos devidos
pela Fazenda federal, estadual ou
municipal, em virtude de sentenga
judiciéria, far-se-a0 na ordem de
apresentacao dos precatorios e a
conta dos créditos respectivos,
proibida a designacdo de casos ou
de pessoas nas dotacdes
orgamentdrias e nos créditos extra-
or¢amentdrios abertos para esse
fim.

§ 1°: E obrigatéria a inclusao, no
orcamento das entidades de direito
publico, de verba necessaria ao
pagamento dos seus déhitos
constantes de precatorios
judiciarios, apresentados até
primeiro de julho.

§ 2°: As dotagdes orcamentérias e
os créditos abertos seréo
consignados ao Poder Judicirio,
recolhendo-se as importancias
respectivas a reparticdo
competente. Cabe ao Presidente do
Tribunal, que proferiu a decisdo
exeqlienda determinar o
pagamento, segundo as
possibilidades do depésito, e
autorizar, a requerimento do credor
preterido no seu direito de
precedéncia, e depois de ouvido o
chefe do Ministério Pablico, o
sequiestro da quantia necessaria a
satisfacdo do débito.

Fonte: Elaboracgdo propria com a legislacdo disponivel no sitio eletrénico do www.planalto.gov.br.

Tabela 27: Mudancas Regime Constitucional de Precatérios 1988 a 2009

Redacdo original Constituicédo 1988

EC 30/2000

EC 37/2002

EC 62/2009

Art. 100. A excegéo dos créditos de
natureza alimenticia, os pagamentos
devidos pela Fazenda Federal, Estadual
ou Municipal, em virtude de sentenga
judiciaria, far-se-ao exclusivamente na
ordem cronolégica de apresentacéo dos
precatdrios e a conta dos créditos
respectivos, proibida a designacéo de
casos ou de pessoas nas dotacoes
orgamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.

sentenca judiciaria, far-se-do

abertos para este fim.

§ 1° E obrigatéria a inclus&o, no
orcamento das entidades de direito
publico, de verba necesséria ao

"§ 1° E obrigatéria a inclus&o, no
orcamento das entidades de
direito ptblico, de verba

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas
Fazendas Publicas Federal, Estaduais,
Distrital e Municipais, em virtude de

exclusivamente na ordem cronolégica de
apresentagdo dos precatorios e & conta dos
créditos respectivos, proibida a designacdo
de casos ou de pessoas nas dotagdes
orgamentarias e nos créditos adicionais
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pagamento de seus débitos constantes de
precatdrios judiciarios, apresentados até
1° de julho, data em que terdo atualizados
seus valores, fazendo-se o pagamento
até o final do exercicio seguinte.

necessaria ao pagamento de
seus débitos oriundos de
sentencas transitadas em
julgado, constantes de
precatdrios judiciarios,
apresentados até 1° de julho,
fazendo-se o pagamento até o
final do exercicio seguinte,
quando terdo seus valores
atualizados
monetariamente."(NR)

"§ 1°-A Os débitos de natureza
alimenticia compreendem
aqueles decorrentes de salarios,
vencimentos, proventos,
pensdes e suas
complementacdes, beneficios
previdenciarios e indenizagdes
por morte ou invalidez, fundadas
na responsabilidade civil, em
virtude de sentenca transitada
em julgado.” (AC)*

§ 1° Os débitos de natureza alimenticia
compreendem aqueles decorrentes de
salarios, vencimentos, proventos, pensoes e
suas complementacdes, beneficios
previdenciérios e indenizaces por morte ou
por invalidez, fundadas em responsabilidade
civil, em virtude de sentenca judicial
transitada em julgado, e serdo pagos com
preferéncia sobre todos os demais débitos,
exceto sobre aqueles referidos no § 2° deste
artigo.

§ 2° As dotages orgamentarias e 0s
créditos abertos seréo consignados ao
Poder Judiciario, recolhendo-se as
importancias respectivas a reparticdo
competente, cabendo ao Presidente do
Tribunal que proferir a deciséo exegiienda
determinar o pagamento, segundo as
possibilidades do depdsito, e autorizar, a
requerimento do credor e exclusivamente
para o caso de preterimento de seu direito
de precedéncia, o seqiiestro da quantia
necessaria a satisfagdo do débito.

"§ 2° As dotagOes orgamentarias
e os créditos abertos serdo
consignados diretamente ao
Poder Judiciario, cabendo ao
Presidente do Tribunal que
proferir a deciséo exeqiienda
determinar o pagamento
segundo as possibilidades do
deposito, e autorizar, a
requerimento do credor, e
exclusivamente para o caso de
preterimento de seu direito de
precedéncia, o seqliestro da
quantia necessaria a satisfagdo
do déhito."(NR)

§ 2° Os débitos de natureza alimenticia
cujos titulares tenham 60 (sessenta) anos de
idade ou mais na data de expedi¢do do
precatorio, ou sejam portadores de doenga
grave, definidos na forma da lei, serdo
pagos com preferéncia sobre todos os
demais débitos, até o valor equivalente ao
triplo do fixado em lei para os fins do
disposto no § 3° deste artigo, admitido o
fracionamento para essa finalidade, sendo
que o restante serd pago na ordem
cronoldgica de apresentacéo do precatrio.

"8 3° O disposto no caput deste
artigo, relativamente a
expedicéo de precatérios, ndo
se aplica aos pagamentos de
obrigagdes definidas em lei
como de pequeno valor que a
Fazenda Federal, Estadual,
Distrital ou Municipal deva fazer
em virtude de sentenca judicial
transitada em julgado."(NR)

§ 3° 0 disposto no caput deste artigo
relativamente a expedicéo de precatorios
ndo se aplica aos pagamentos de
obrigagdes definidas em leis como de
pequeno valor que as Fazendas referidas
devam fazer em virtude de sentenca judicial
transitada em julgado

"8 4° A lei podera fixar valores
distintos para o fim previsto no §
3° deste artigo, segundo as
diferentes capacidades das
entidades de direito pdblico."
(AC)

§ 4° S&o vedados a expedicao
de precatorio complementar ou
suplementar de valor pago, bem
como fracionamento, reparticédo
ou quebra do valor da
execucdo, a fim de que seu
pagamento ndo se faca, em
parte, na forma estabelecida no
§ 3° deste artigo e, em parte,
mediante expedicéo de
precatorio.

§ 4° Para os fins do disposto no § 3°,
poderao ser fixados, por leis proprias,
valores distintos as entidades de direito
publico, segundo as diferentes capacidades
econdmicas, sendo 0 minimo igual ao valor
do maior beneficio do regime geral de
previdéncia social.

"8 5° O Presidente do Tribunal
competente que, por ato
comissivo ou omissivo, retardar
ou tentar frustrar a liquidacéo
regular de precatorio incorrera
em crime de responsabilidade."
(AC)

"8 5° A lei podera fixar valores
distintos para o fim previsto no §
3° deste artigo, segundo as
diferentes capacidades das
entidades de direito pablico.”
(AC)

§ 5° E obrigatéria a inclus&o, no orgamento
das entidades de direito publico, de verba
necessaria ao pagamento de seus débitos,
oriundos de sentencas transitadas em
julgado, constantes de precatdrios judiciarios
apresentados até 1° de julho, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte,
quando terdo seus valores atualizados
monetariamente.

§ 6° As dotagBes orcamentdrias e 0s
créditos abertos serédo consignados
diretamente ao Poder Judiciério, cabendo ao
Presidente do Tribunal que proferir a
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decisdo exequenda determinar o pagamento
integral e autorizar, a requerimento do
credor e exclusivamente para os casos de
preterimento de seu direito de precedéncia
ou de néo alocagdo orgamentaria do valor
necessario a satisfacao do seu débito, 0
sequestro da quantia respectiva.

§ 7° O Presidente do Tribunal competente
que, por ato comissivo ou omissivo, retardar
ou tentar frustrar a liquidacéo regular de
precatorios incorrera em crime de
responsabilidade e respondera, também,
perante o Conselho Nacional de Justica.

§ 8° E vedada a expedic&o de precatorios
complementares ou suplementares de valor
pago, bem como o fracionamento, reparticdo
ou quebra do valor da execucéo para fins de
enquadramento de parcela do total ao que
dispde o § 3° deste artigo.

§ 9° No momento da expedicéo dos
precatdrios, independentemente de
regulamentacdo, deles devera ser abatido, a
titulo de compensagéo, valor
correspondente aos débitos liquidos e
certos, inscritos ou ndo em divida ativa e
constituidos contra o credor original pela
Fazenda Publica devedora, incluidas
parcelas vincendas de parcelamentos,
ressalvados aqueles cuja execucao esteja
suspensa em virtude de contestagdo
administrativa ou judicial.

§ 10. Antes da expedicéo dos precatérios, 0
Tribunal solicitara & Fazenda Publica
devedora, para resposta em até 30 (trinta)
dias, sob pena de perda do direito de
abatimento, informagao sobre os débitos
que preencham as condi¢des estabelecidas
no § 9°, para os fins nele previstos.

§ 11. E facultada ao credor, conforme
estabelecido em lei da entidade federativa
devedora, a entrega de créditos em
precatorios para compra de iméveis publicos
do respectivo ente federado.

§ 12. A partir da promulgacdo desta Emenda
Constitucional, a atualizacéo de valores de
requisitorios, apds sua expedicao, até o
efetivo pagamento, independentemente de
sua natureza, sera feita pelo indice oficial de
remuneracéo basica da caderneta de
poupanca, e, para fins de compensacéo da
mora, incidirdo juros simples no mesmo
percentual de juros incidentes sobre a
caderneta de poupanca, ficando excluida a
incidéncia de juros compensatérios.

§ 13. O credor podera ceder, total ou
parcialmente, seus créditos em precatorios a
terceiros, independentemente da
concordancia do devedor, ndo se aplicando
ao cessionario o disposto nos §§ 2° e 3°.

§ 14. A cesséo de precatorios somente
produzira efeitos apds comunicagéo, por
meio de peti¢&o protocolizada, ao tribunal de
origem e a entidade devedora.

§ 15. Sem prejuizo do disposto neste artigo,
lei complementar a esta Constituicéo
Federal podera estabelecer regime especial
para pagamento de crédito de precatorios de
Estados, Distrito Federal e Municipios,
dispondo sobre vinculagdes a receita
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corrente liquida e forma e prazo de
liguidacdo.

§ 16. A seu critério exclusivo e na forma de
lei, a Unido podera assumir déhitos,
oriundos de precatorios, de Estados, Distrito
Federal e Municipios, refinanciando-os
diretamente."(NR)

ADCT

Art. 33 do ADCT: Ressalvados os créditos
de natureza alimentar, o valor dos
precatdrios judiciais pendentes de
pagamento na data da promulgacéo da
Constitui¢&o, incluido o remanescente de
juros e correcdo monetaria, podera ser
pago em moeda corrente, com
atualizacéo, em prestacdes anuais, iguais
€ sucessivas, no prazo maximo de oito
anos, a partir de 1° de julho de 1989, por
deciséo editada pelo Poder Executivo até
cento e oitenta dias da promulgagéo da
Constituic&o.

Paragrafo nico. Poderao as entidades
devedoras, para o cumprimento do
disposto neste artigo, emitir, em cada ano,
no exato montante do dispéndio, titulos de
divida publica ndo computaveis para
efeito do limite global de endividamento.

"Art. 78. Ressalvados 0s
créditos definidos em lei como
de pequeno valor, os de
natureza alimenticia, os de que
trata o art. 33 deste Ato das
Disposicdes Constitucionais
Transitorias e suas
complementagdes e os que j&
tiverem 0s seus respectivos
recursos liberados ou
depositados em juizo, 0s
precatorios pendentes na data
de promulgacéo desta Emenda
e 0s que decorram de acbes
iniciais ajuizadas até 31 de
dezembro de 1999 serdo
liquidados pelo seu valor real,
em moeda corrente, acrescido
de juros legais, em prestagdes
anuais, iguais e sucessivas, no
prazo maximo de dez anos,
permitida a cesséo dos créditos.

"§ 1° E permitida a
decomposicéo de parcelas, a
critério do credor."

"8 2° As prestaces anuais a
que se refere o caput deste
artigo terdo, se ndo liquidadas
até o final do exercicio a que se
referem, poder liberatorio do
pagamento de tributos da
entidade devedora.”

"8 3° O prazo referido no caput
deste artigo fica reduzido para
dois anos, nos casos de
precatorios judiciais originarios
de desapropriagao de imével
residencial do credor, desde que
comprovadamente Unico a
época da imisséo na posse."

"8 4° O Presidente do Tribunal
competente deverd, vencido o
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prazo ou em caso de omissdo
no orgamento, ou preteri¢ao ao
direito de precedéncia, a
requerimento do credor,
requisitar ou determinar o
seqiestro de recursos
financeiros da entidade
executada, suficientes a
satisfacdo da prestacdo."

Art. 86. Serdo pagos conforme
disposto no art. 100 da
Constituicdo Federal, ndo se
lhes aplicando a regra de
parcelamento estabelecida no
caput do art. 78 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, os débitos da
Fazenda Federal, Estadual,
Distrital ou Municipal oriundos
de sentengcas transitadas em
julgado, que preencham,
cumulativamente, as seguintes
condigdes:

| -ter sido objeto de emissdo
de precatdrios judiciarios;

|1 - ter sido definidos como de
pequeno valor pela lei de que
trata 0 § 3° do art. 100 da
Constituicdo Federal ou pelo art.
87 deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias;

[l - estar, total ou
parcialmente, pendentes de
pagamento na data da
publicacdo desta Emenda
Constitucional.

§ 1° Os débitos a que se refere
0 caput deste artigo, ou 0s
respectivos saldos, serdo pagos
na ordem cronoldgica de
apresentacao dos respectivos
precatérios, com precedéncia
sobre os de maior valor.

§ 20 Os débhitos a que se refere
0 caput deste artigo, se ainda
ndo tiverem sido objeto de
pagamento parcial, nos termos
do art. 78 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, poderdo ser pagos
em duas parcelas anuais, se
assim dispuser a lei.

§ 3° Observada a ordem
cronolégica de sua
apresentacdo, os débitos de
natureza alimenticia previstos
neste artigo terdo precedéncia
para pagamento sobre todos os
demais.

Art. 87. Para efeito do que
dispdem o § 3° do art. 100 da
Constituicdo Federal e o art. 78
deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias
serdo considerados de pequeno
valor, até que se dé a
publicacdo oficial das
respectivas leis definidoras
pelos entes da Federacéo,
observado o disposto no § 4° do
art. 100 da Constituicdo Federal,
0s déhitos ou obrigacdes
consignados em precatério
judiciario, que tenham valor

153




igual ou inferior a:

| - quarenta salarios-minimos,
perante a Fazenda dos Estados
e do Distrito Federal;

Il - trinta. salarios-minimos,
perante a Fazenda dos
Municipios.

Paragrafo Unico. Se o valor da
execucdo ultrapassar o
estabelecido neste artigo, o
pagamento far-se-a, sempre,
por meio de precatorio, sendo
facultada a parte exeqtiente a
renlincia ao crédito do valor
excedente, para que possa
optar pelo pagamento do saldo
sem o precatorio, da forma
prevista no § 3° do art. 100.

"Art. 97. Até que seja editada a lei
complementar de que trata 0 § 15 do art.
100 da Constitui¢do Federal, os Estados, o
Distrito Federal e 0s Municipios que, na data
de publicagdo desta Emenda Constitucional,
estejam em mora na quitagéo de precatorios
vencidos, relativos as suas administragdes
direta e indireta, inclusive os emitidos
durante o periodo de vigéncia do regime
especial instituido por este artigo, fardo
esses pagamentos de acordo com as
normas a seguir estabelecidas, sendo
inaplicavel o disposto no art. 100 desta
Constituicdo Federal, exceto em seus §§ 2°,
30,9010, 11, 12, 13 e 14, e sem prejuizo
dos acordos de juizos conciliatorios ja
formalizados na data de promulgagdo desta
Emenda Constitucional.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sujeitos ao regime especial de
que trata este artigo optardo, por meio de
ato do Poder Executivo:

| - pelo depésito em conta especial do valor
referido pelo § 2° deste artigo; ou

Il - pela adogéo do regime especial pelo
prazo de até 15 (quinze) anos, caso em que
0 percentual a ser depositado na conta
especial a que se refere o § 2° deste artigo
corresponderd, anualmente, ao saldo total
dos precatorios devidos, acrescido do indice
oficial de remuneracéo bésica da caderneta
de poupanca e de juros simples no mesmo
percentual de juros incidentes sobre a
caderneta de poupanca para fins de
compensacéo da mora, excluida a
incidéncia de juros compensatorios,
diminuido das amortizacdes e dividido pelo
numero de anos restantes no regime
especial de pagamento.

§ 2° Para saldar os precatorios, vencidos e a
vencer, pelo regime especial, 0s Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios devedores
depositardo mensalmente, em conta
especial criada para tal fim, 1/12 (um doze
avos) do valor calculado percentualmente
sobre as respectivas receitas correntes
liquidas, apuradas no segundo més anterior
ao més de pagamento, sendo que esse
percentual, calculado no momento de opgéo
pelo regime e mantido fixo até o final do
prazo a que se refere o § 14 deste artigo,
sera:

| - para os Estados e para o Distrito Federal:

154



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art97adct

a) de, no minimo, 1,5% (um inteiro e cinco
décimos por cento), para os Estados das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
além do Distrito Federal, ou cujo estoque de
precatérios pendentes das suas
administracdes direta e indireta
corresponder a até 35% (trinta e cinco por
cento) do total da receita corrente liquida;

b) de, no minimo, 2% (dois por cento), para
os Estados das regifes Sul e Sudeste, cujo
estoque de precatdrios pendentes das suas
administracdes direta e indireta
corresponder a mais de 35% (trinta e cinco
por cento) da receita corrente liquida;

I - para Municipios:

a) de, no minimo, 1% (um por cento), para
Municipios das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, ou cujo estoque de
precatorios pendentes das suas
administracdes direta e indireta
corresponder a até 35% (trinta e cinco por
cento) da receita corrente liquida;

b) de, no minimo, 1,5% (um inteiro e cinco
décimos por cento), para Municipios das
regides Sul e Sudeste, cujo estoque de
precatdrios pendentes das suas
administracdes direta e indireta
corresponder a mais de 35 % (trinta e cinco
por cento) da receita corrente liquida.

§ 3° Entende-se como receita corrente
liquida, para os fins de que trata este artigo,
0 somatorio das receitas tributérias,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de
contribuicGes e de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas correntes,
incluindo as oriundas do § 1° do art. 20 da
Constituicdo Federal, verificado no periodo
compreendido pelo més de referéncia e os
11 (onze) meses anteriores, excluidas as
duplicidades, e deduzidas:

| - nos Estados, as parcelas entregues aos
Municipios por determinag&o constitucional;

Il - nos Estados, no Distrito Federal e nos
Municipios, a contribuicdo dos servidores
para custeio do seu sistema de previdéncia
e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensacéo financeira
referida no § 9° do art. 201 da Constituicdo
Federal.

§ 4° As contas especiais de que tratam 0s
88§ 1° e 2° serdo administradas pelo Tribunal
de Justica local, para pagamento de
precatorios expedidos pelos tribunais.

§ 5° Os recursos depositados nas contas
especiais de que tratam os 8§ 1° e 2° deste
artigo ndo poderao retornar para Estados,
Distrito Federal e Municipios devedores.

§ 6° Pelo menos 50% (cinquenta por cento)
dos recursos de que tratam os 8§ 1° e 2°
deste artigo seréo utilizados para
pagamento de precatorios em ordem
cronoldgica de apresentacéo, respeitadas as
preferéncias definidas no § 1°, para os
requisitérios do mesmo ano e no § 2° do art.
100, para requisitérios de todos 0s anos.

§ 7° Nos casos em que ndo se possa
estabelecer a precedéncia cronoldgica entre
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2 (dois) precatérios, pagar-se-a
primeiramente o precatério de menor valor.

§ 8° A aplicagdo dos recursos restantes
dependera de opgao a ser exercida por
Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores, por ato do Poder Executivo,
obedecendo a seguinte forma, que podera
ser aplicada isoladamente ou
simultaneamente:

| - destinados ao pagamento dos precatorios
por meio do leildo;

Il - destinados a pagamento a vista de
precatérios ndo quitados na forma do § 6° e
do inciso |, em ordem Unica e crescente de
valor por precatorio;

Il - destinados a pagamento por acordo
direto com os credores, na forma
estabelecida por lei propria da entidade
devedora, que podera prever criagdo e
forma de funcionamento de camara de
conciliagao.

§ 99 Os leildes de que trata o inciso | do § 8°
deste artigo:

| - serdo realizados por meio de sistema
eletronico administrado por entidade
autorizada pela Comisséo de Valores
Mobiliarios ou pelo Banco Central do Brasil;

Il - admitirdo a habilitagao de precatérios, ou
parcela de cada precatério indicada pelo seu
detentor, em relacdo aos quais ndo esteja
pendente, no &mbito do Poder Judiciario,
recurso ou impugnagao de qualquer
natureza, permitida por iniciativa do Poder
Executivo a compensacéo com débitos
liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida
ativa e constituidos contra devedor originario
pela Fazenda Publica devedora até a data
da expedicéo do precatorio, ressalvados
aqueles cuja exigibilidade esteja suspensa
nos termos da legislagao, ou que ja tenham
sido objeto de abatimento nos termos do §
9°do art. 100 da Constituicdo Federal;

1l - ocorrerdo por meio de oferta publica a
todos os credores habilitados pelo
respectivo ente federativo devedor;

IV - considerardo automaticamente
habilitado o credor que satisfaca o que
consta no inciso Il;

V - serdo realizados tantas vezes quanto
necessario em fungéo do valor disponivel;

VI - a competicéo por parcela do valor total
ocorrerd a critério do credor, com desagio
sobre o valor desta;

VIl - ocorrerdo na modalidade deséagio,
associado ao maior volume ofertado
cumulado ou ndo com o maior percentual de
desagio, pelo maior percentual de desagio,
podendo ser fixado valor maximo por credor,
ou por outro critério a ser definido em edital;

VIII - 0 mecanismo de formagéo de preco
constara nos editais publicados para cada
leildo;

IX - a quitacéo parcial dos precatorios sera
homologada pelo respectivo Tribunal que o
expediu.
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§ 10. No caso de ndo liberacéo tempestiva
dos recursos de que tratam o inciso Il do §
1°e 0s 88 2° e 6° deste artigo:

| - havera o sequestro de quantia nas contas
de Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores, por ordem do Presidente do
Tribunal referido no § 4°, até o limite do valor
néo liberado;

Il - constituir-se-4, alternativamente, por
ordem do Presidente do Tribunal requerido,
em favor dos credores de precatorios, contra
Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores, direito liquido e certo,
autoaplicavel e independentemente de
regulamentagdo, a compensacéo automatica
com débitos liquidos lancados por esta
contra aqueles, e, havendo saldo em favor
do credor, o valor terd automaticamente
poder liberatério do pagamento de tributos
de Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores, até onde se compensarem;

1l - o chefe do Poder Executivo respondera
na forma da legislacéo de responsabilidade
fiscal e de improbidade administrativa;

IV - enquanto perdurar a omissdo, a
entidade devedora:

a) ndo podera contrair empréstimo externo
ou interno;

b) ficard impedida de receber transferéncias
voluntarias;

V/ - a Unido reterd os repasses relativos ao
Fundo de Participagao dos Estados e do
Distrito Federal e ao Fundo de Participagao
dos Municipios, e os depositara nas contas
especiais referidas no § 1°, devendo sua
utilizagao obedecer ao que prescreve o § 5°,
ambos deste artigo.

§ 11. No caso de precatorios relativos a
diversos credores, em litisconsorcio, admite-
se 0 desmembramento do valor, realizado
pelo Tribunal de origem do precatério, por
credor, e, por este, a habilitacdo do valor
total a que tem direito, ndo se aplicando,
neste caso, a regra do § 3° do art. 100 da
Constituicdo Federal.

§12. Se alei a que se refere 0 § 4° do art.
100 néo estiver publicada em até 180 (cento
e oitenta) dias, contados da data de
publicacéo desta Emenda Constitucional,
sera considerado, para os fins referidos, em
relacéo a Estados, Distrito Federal e
Municipios devedores, omissos na
regulamentagdo, o valor de:

| - 40 (quarenta) salarios minimos para
Estados e para o Distrito Federal;

I1 - 30 (trinta) salarios minimos para
Municipios.

§ 13. Enquanto Estados, Distrito Federal e
Municipios devedores estiverem realizando
pagamentos de precatdrios pelo regime
especial, ndo poderdo sofrer sequestro de
valores, exceto no caso de ndo liberacéo
tempestiva dos recursos de que tratam o
inciso 11 do § 1° e 0 § 2° deste artigo.

§ 14. O regime especial de pagamento de
precatdrio previsto no inciso | do § 1°
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vigoraré enquanto o valor dos precatorios
devidos for superior ao valor dos recursos
vinculados, nos termos do § 2°, ambos deste
artigo, ou pelo prazo fixo de até 15 (quinze)
anos, no caso da opcéo prevista no inciso Il
do § 1°.

§ 15. Os precatorios parcelados na forma do
art. 33 ou do art. 78 deste Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias e
ainda pendentes de pagamento ingressarao
no regime especial com o valor atualizado
das parcelas néo pagas relativas a cada
precatério, bem como o saldo dos acordos
judiciais e extrajudiciais.

§ 16. A partir da promulgagao desta Emenda
Constitucional, a atualizagdo de valores de
requisitorios, até o efetivo pagamento,
independentemente de sua natureza, sera
feita pelo indice oficial de remunerag&o
basica da caderneta de poupanca, e, para
fins de compensacéo da mora, incidirdo
juros simples no mesmo percentual de juros
incidentes sobre a caderneta de poupanca,
ficando excluida a incidéncia de juros
compensatorios.

§ 17. O valor que exceder o limite previsto
no § 2° do art. 100 da Constituicéo Federal
serd pago, durante a vigéncia do regime
especial, na forma prevista nos §§ 6° e 7° ou
nos incisos I, Il e Il do § 8° deste artigo,
devendo os valores dispendidos para o
atendimento do disposto no § 2° do art. 100
da Constituicdo Federal serem computados
para efeito do § 6° deste artigo.

§ 18. Durante a vigéncia do regime especial
a que se refere este artigo, gozardo também
da preferéncia a que se refere o § 6° 0s
titulares originais de precatdrios que tenham
completado 60 (sessenta) anos de idade até
a data da promulgacéo desta Emenda
Constitucional."

Fonte: Elaboracgdo propria com a legislacéo disponivel no sitio eletrénico do www.planalto.gov.br.

Tabela 28: Decisbes de pedidos de intervencao federal junto ao STF.

Numero Data de Julgamento Final Estado/Municipio Decisao Final Argumento
IF 762 29/03/2012 SP 2 7
IF 4640 29/03/2012 RS 1 1
IF 4677 29/03/2012 PB 1 1
IF 5101 28/03/2012 RS 1 1
IF 5050 06/03/2008 SP 1 1
IF 4663 06/03/2008 MG 1 1
IF 2117 09/08/2006 DF 1 1
IF 1012 30/06/2006 SP 1 1
IF 506 05/05/2004 SP 1 1
IF 3526 25/03/2004 SP 1 1
IF 2081 24/03/2004 SP 1 1
IF 4211 24/03/2004 RS 1 1
IF 2663 24/03/2004 RS 1 1
IF 3124 22/03/2004 ES 1 1
IF 4174 18/03/2004 RS 1 1
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IF 4176 10/03/2004 RS 1 1
IF 164 13/12/2003 SP 1 1
IF 2796 19/11/2003 SP 1 2
IF 2424 19/11/2003 SP 1 2
IF 693 19/11/2003 SP 1 2
IF 3977 05/11/2003 SP 1 1
IF 3601 08/05/2003 SP 1 1
IF 3046 08/05/2003 SP 1 1
IF 2973 08/05/2003 SP 1 1
IF 2909 08/05/2003 SP 1 1
IF 2737 08/05/2003 SP 1 1
IF 2805 08/05/2003 SP 1 1
IF 2127 08/05/2003 SP 1 1
IF 3292 08/05/2003 SP 1 1
IF 2975 08/05/2003 SP 1 1
IF 3578 05/05/2003 SP 1 1
IF 3773 03/04/2003 RS 1 1
IF 3195 03/04/2003 RS 1 1
IF 3091 03/04/2003 RS 1 1
IF 449 26/03/2003 SP 1 1
IF 2257 26/03/2003 SP 1 1
IF 1952 26/03/2003 SP 1 1
IF 1317 26/03/2003 SP 1 1
IF 492 26/03/2003 SP 1 1
IF171 26/03/2003 SP 1 1
IF 317 26/03/2003 SP 1 1
IF 139 19/03/2003 SP 1 1
IF 237 19/03/2003 SP 1 1
IF 2194 26/02/2003 SP 1 1
IF 1466 26/02/2003 SP 1 1
IF 470 26/02/2003 SP 1 1
IF 1690 26/02/2003 SP 1 1
IF 1262 26/02/2003 SP 1 1
IF 2915 03/02/2003 SP 1 1
IF 444 03/02/2003 SP 1 1
IF 298 03/02/2003 SP 1 1
IF 120 10/02/1993 PR 1 5
IF 101 06/12/1989 MA 1 5
IF 3689 18/11/2003 SP 1 2
IF 1208 18/11/2003 SP 1 2
IF 3393 18/11/2003 SP 1 2
IF 1316 10/11/2003 SP 1 2
IF 3718 28/10/2003 SP 1 2
IF 1097 21/10/2003 SP 1 2
IF 1295 24/09/2003 SP 1 2
IF 3523 10/09/2003 SP 1 2
IF 553 19/09/2000 Pl 2 6
IF 5182 17/10/2012 SP 2 7
IF 5197 07/08/2012 SP 2 7
IF 5145 09/03/2010 RS 2 7
IF 4964 17/12/2008 PB 2 7
IF 4973 24/04/2006 RS 1 1
IF 4359 24/04/2006 RS 1 1
IF 4974 07/02/2006 PB 1 5
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IF 3128 19/12/2005 ES 2 6
IF 728 17/02/2005 SP 1 2
IF 1487 26/10/2004 SP 1 2
IF 2789 26/08/2004 MT 1 1
IF 4610 18/08/2004 RS 1 1
IF 4613 13/08/2004 SP 1 1
IF 4611 13/08/2004 SP 1 1
IF 3688 04/05/2004 SP 1 1
IF 2790 03/05/2004 MT 1 1
IF 499 20/04/2004 SP 2 6
IF 526 20/04/2004 SP 2 6
IF 799 20/04/2004 SP 2 6
IF 695 20/04/2004 SP 2 6
IF 2248 20/04/2004 SP 2 6
IF 1973 20/04/2004 SP 2 6
IF 4434 12/04/2004 SP 1 1
IF 3868 12/04/2004 RS 1 1
IF 3534 31/03/2004 SP 1 2
IF 4592 31/03/2004 SP 1 1
IF 3749 25/03/2004 SP 2 2
IF 2633 25/03/2004 RO 1 1
IF 4581 18/03/2004 RS 1 1
IF 4567 18/03/2004 RS 1 1
IF 2122 12/03/2004 DF 1 1
IF 1194 12/03/2004 SP 1 1
IF 2135 02/03/2004 DF 1 1
IF 3620 01/03/2004 DF 1 1
IF 1950 20/02/2004 SP 2 2
IF 4545 20/02/2004 MG 1 1
IF 4508 13/02/2004 MG 1 1
IF 3034 11/02/2004 SP 2 2
IF 4148 05/02/2004 RS 1 1
IF 1592 04/02/2004 SP 2 2
IF 1128 18/12/2003 SP 2 2
IF 3090 17/12/2003 RS 1 1
IF 4426 03/12/2003 SP 1 1
IF 3817 02/12/2003 RS 1 1
IF 4221 25/11/2003 RS 1 1
IF 3515 25/11/2003 RS 1 1
IF 2057 11/11/2003 SC 1 1
IF 2478 11/11/2003 MT 1 1
IF 3164 29/10/2003 SC 2 2
IF 851 22/10/2003 SP 2 2
IF 1951 17/10/2003 SP 2 2
IF 883 16/10/2003 SP 1 2
IF 1827 07/10/2003 SP 2 2
IF 2010 07/10/2003 SP 1 2
IF 4363 02/10/2003 SP 1 1
IF 2206 23/09/2003 SP 1 2
IF 4332 10/09/2003 RS 1 1
IF 4324 10/09/2003 RS 1 1
IF 162 02/09/2003 SP 1 2
IF 1314 02/09/2003 SP 1 2
IF 485 27/08/2003 SP 1 2
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IF 138 27/08/2003 SP 1 2
IF 3915 12/08/2003 GO 1 1
IF 3966 12/08/2003 GO 1 1
IF 3638 04/08/2003 SP 1 2
IF 4290 01/08/2003 SP 1 1
IF 3936 01/08/2003 SP 1 1
IF 1729 01/08/2003 SP 2 2
IF 1077 01/08/2003 SP 2 2
IF 4065 01/08/2003 SP 1 1
IF 4298 30/06/2003 SP 1 1
IF 2534 26/06/2003 SC 1 1
IF 2056 24]06/2003 SC 1 1
IF 3108 24]06/2003 SC 1 1
IF 4273 20/06/2003 RS 1 1
IF 4263 20/06/2003 RS 1 1
IF 3828 18/06/2003 SP 1 1
IF 3799 18/06/2003 SP 1 1
IF 1779 03/04/2002 SC 2 7
IF 2540 10/02/2002 SC 2 7
IF 2555 01/02/2002 SC 2 7
IF 1677 14/12/2001 SC 2 7
IF 593 05/03/1999 PB 1 4
IF 646 02/03/1999 RO 1 4
IF 652 01/03/1999 GO 1 3
IF 654 21/09/1998 SE 1 3
IF 603 09/09/1998 AM 1 3
IF 607 09/09/1998 GO 1 3

Fonte: Elaboracdo propria. Informacdes retiradas do sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal
(www.stf.jus.br). Legenda: Coluna “Deciséo Final”: pedido negado; (2) pedido prejudicado; pedido deferido;
Coluna “Argumento”: (1) ndo é omissdo voluntaria mas insuficiéncia de recursos; (2) Complementacéo de
precatorio com deposito parcial deve ser feita pela emissdo de novo precatorio; (3) impossibilidade de
intervencdo federal da Unido em municipio; (4) impossibilidade de intervengdo federal em entidade da
administracdo publica indireta federal; (5) Outros; (6) acdo prejudicada; (7) quitagdo do débito.

Tabela 29: Decisdes de pedidos de sequestro de verbas analisadas junto ao STF.

Numero Tipo de Deciséo Data de . Estado/ quigipio/ Orgdo Deciséo
Julgamento Final Publico
RE 583932 Actrddo 18/06/2013 Estado da Bahia 1
Al 690640 AgR Acordao 04/06/2013 Estado da Bahia 1
P Municipio de Vila
Rcl 2425 Acordao 06/03/2013 Veha/ES 3
Rcl 9732 AgR Actrddo 20/06/2012 Municipio de Cubatdo/SP 1
S5 43Azg6RExm' Actrdédo 20/10/2011 Municipio de S&o Paulo 3
Rcl 5730 Acordao 15/09/2011 Municipio de Uruguaiana 1
Rcl 4116 AgR Actrddo 01/08/2011 Municipio de Santos 1
SS 4320 AgR Actrddo 08/06/2011 Municipio de S&o Paulo 3
Rcl 4746 Actrddo 13/04/2011 Municipio de Divingpolis 1
Rcl 5719 AgR Acordao 24/03/2011 Municipio de Diadema 1
Rcl 5472 AgR Actrddo 24/03/2011 Municipio de Rio Branco 1
Rcl 6134 AgR Actrddo 18/11/2011 Estado de S&o Paulo 3
Rcl 4632 AgR Actrddo 14/10/2010 Estado de Séo Paulo 1
Rcl 6735 AgR Acordao 18/08/2010 Municipio de Guarulhos 1
Rel 743 Actrddo 04/02/2010 Estado do Espirito Santo 3
RE 544132 P Departamento Autbnomo

AgR Acorddo 25/08/2009 de Iilzistradas de Rodagem 1
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- Daer/Rs

Rcl 5928 Actrddo 20/08/2009 Municipio de Guarei 1
SS 3539 AgR Actrddo 01/07/2009 Estado do Parana 3
Rel 3084 Ac6rddo 29/04/2009 Municiplo de Santo 1
Rcl 6121 AgR Acordao 02/04/2009 Estado de Sao Paulo 3
Rcl 5992 AgR Actrddo 02/04/2009 Estado de S&o Paulo 3
Rcl 3138 Acordao 04/03/2009 Estado do Ceara 3
Rcl 6021 AgR Actrddo 01/07/2008 Estado de Séo Paulo 3
Rcl 6043 AgR Acordao 25/06/2008 Estado de Sao Paulo 3
Al 560844 AgR Ac6rddo 29/04/2008 Fstedo do Rio Grande do 1
Departamento de
Edificaces, Rodovias e
Rcl 3982 Acordao 19/11/2007 Transportes do Estado 1
do Espirito Santo -
Dertes
Rel 3336 AgR Acérdio 11/10/2007 Estado dONF;'zfra”de do 1
Rcl 5023 AgR Actrddo 11/10/2007 Municipio de Belém 1
Rcl 2607 Acordao 14/06/2007 Municipio de Mossord 1
Rcl 3071 Actrddo 26/04/2007 Municipio de Itapeva 1
Rcl 4057 Acordao 26/04/2007 Estado da Bahia 1
Rel 2953 Acordo 13122006 | Fetado doRio Grande do 1
Rel 3111 Acérdo 131212006 | ESed0 do Ro Grande do 1
Rcl 2513 Acordao 02/02/2006 Municipio do Guaruja 1
Rcl 2828 Acordao 15/12/2005 Estado de S&o Paulo 1
Rcl 2899 Actrddo 27/10/2005 Municipio de Indaiatuba 1
Rcl 2848 Acordao 27/10/2005 Estado do Ceard 1
Rcl 1525 Acordao 18/08/2005 Estado do Espirito Santo 1
Rcl 1270 Actrddo 17/03/2004 Estado do Espirito Santo 1
Rcl 2082 Actrddo 03/03/2004 Municipio de Maracaju 1
Rcl 1265 Acordao 09/12/2003 Estado do Espirito Santo 1
Rcl 1915 Actrddo 04/12/2003 Estado de Séo Paulo 1
Rcl 1878 AgR Actrddo 13/11/2003 Municipio de Turmalina 3
Rel 2363 Acérddo 23/10/2003 M””'c'pg’od; Capitdo 3
Rcl 1821 Acordao 16/10/2003 Estado do Parand 3
Rcl 1864 Actrddo 15/10/2003 Estado de Séo Paulo 3
Rcl 1948 Acordao 08/10/2003 Estado de Rondonia 3
Rcl 1883 Acordao 08/10/2003 Estado de S&o Paulo 3
Rcl 1842 Acordao 08/10/2003 Estado de Séo Paulo 3
Rcl 1987 Actrddo 08/10/2003 Distrito Federal 3
Rcl 1091 Acordao 22/05/2002 Estado do Para 3
Rcl 1859 Acordao 20/05/2002 Estado de S&o Paulo 3
Rel 1779 Acordao 20/05/2002 Estado de Alagoas 3
Rel 1979 Acérdo 16/0512002 | EStad0 do Ro Grande do 1
Rel 1893 Acérdo 201y2001 | Eotadedo o Grande do 1
Rel 1023 Acérdo 20/11/2001 Municipios do Rio 3
Grande do Norte
RE282094 Acordao 30/10/2001 Municipio de Mogi Guagu 1
Rcl 14835 Decisdo Monocratica 11/09/2014 Municipio de Guaruja 3
Rel 18900 MC Decis&o Monocrética 21/11/2014 Municipio de 1
Imperatriz/MA
Rcl 19043 MC Decisdo Monocratica 02/12/2014 Municipio de S&o Paulo 3
Rel 16260 Decisdo Monocrética 20/06/2014 Municipio de Varzea 3
Branca
Rel 17489 MC Decisdo Monocratica 26/03/2014 M””'C'pm; rpago do 2
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Rcl 16899 MC Decisdo Monocratica 05/12/2013 Municipio de Guarulhos 2
Rel 16260 MC Decisdo Monocrética 22/11/2013 M””'c'groaggavarzea 2
Rcl 16358 MC Decisdo Monocratica 23/09/2013 Municipio de Guarulhos 2
Rcl 15757 MC Decisdo Monocratica 22/05/2013 Municipio do Guaruja 2
Rcl 15260 MC Decisdo Monocratica 21/03/2013 Municipio de Sao Paulo 1
Rcl 14040 MC Decisdo Monocratica 20/02/2013 Municipio de Irati 2
Municipio de Estancia
Rcl 14900 MC Decisdo Monocratica 13/11/2012 Turistico Religiosa de 1
Aparecida
Rel 11363 MC Decisdo Monocrética 28/02/2012 M“”'C'i'r? d?g santo 1
Rcl 5964 Decisdo Monocrética 14/09/2011 Municipio de Diadema 1
Rcl 11898 MC Decisdo Monocrética 16/06/2011 Mumag;}n d(:g Santo 1
Servi¢o Municipal de
Rcl 10050 Decisdo Monocratica 29/04/2010 Saneamento Ambiental 1
de Santo André
RE 334762 Decisdo Monocratica 02/02/2010 Estado de S&o Paulo 3
Rcl 2134 Decisdo Monocratica 27/11/2009 Estado de S&o Paulo 3
Rl 3641 Deciséio Monocratica 01/09/2009 Municiplo de Santo 1
Rcl 5588 Decisdo Monocratica 18/03/2009 Municipio de Diadema 1
Rcl 6132 Decisdo Monocréatica 10/06/2008 Estado do Rio de Janeiro 1
Rcl 5392 MC Decisdo Monocratica 30/08/2007 Municipio de Lagarto/SE 2
Al 519969 Decisdo Monocrética 07/04/2006 Estado do Espirito Santo 1
Rcl 2139 AgR Decisdo Monocratica 28/11/2005 Municipio de Itapeva 2
Rcl 3016 AgR Decisdo Monocratica 22/03/2005 Municipio de S&o Paulo 2
Rel 2761 MC Decisdo Monocrética 29/11/2004 Estado dONF;'zfra”de do 2
Departamento Autbnomo
Rcl 2344 Decisdo Monocratica 31/05/2004 de Estradas de Rodagem 1
— Daer

RE 322982 Decisdo Monocratica 04/06/2003 Municipio de Piracicaba 1
Rcl 2212 MC Decisdo Monocratica 06/12/2002 Municipio do Guaruja 2
Rcl 2056 MC Decisdo Monocratica 12/03/2002 Municipio de S&o Paulo 2

Fonte: Elaboracdo propria. Informacdes retiradas do sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal
(www.stf.jus.br). Legenda: (1.) sequestro de verbas deferido; (2) sequestro de verbas suspenso; (3) sequestro

de verbas indeferido.

Tabela 30: Projetos de Lei apresentados para atender decisdo do STF

Projetos FPE Data Apresentacao Origem Situacéo
PLP 565 30/03/2010 Camara dos Deputados | S0 00 - RETIRADAPELO
PLP 582 02/06/2010 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
PLS 192 (PLP 266/2013) 27/04/2011 Senado ARQUIVADO - REJEITADO
PLS 289 25/05/2011 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO
PLP 107 09/11/2011 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
PLS 744 16/12/2011 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO
PLS 761 21/12/2011 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO
PLP 129 07/02/2012 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
PLP 135 15/02/2012 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
PLP 137 27/02/2012 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
PLS 35 01/03/2012 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO

AQUIVADO - RETIRADA PELO

PLS 59 20/03/2012 Senado AUTOR
PLP 152 21/03/2012 Cémara dos Deputados QS%JQMDO - RETIRADA PELO
PLS 89 10/04/2012 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO
PLP 160 10/04/2012 Camara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO
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PLS 100 17/04/2012 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO

PLS 114 23/04/2012 Senado AQUIVADO - PREJUDICADO

PLS 220 27/06/2012 Senado feg;fg”arda”do distribuicdo para
PLP 217 31/10/2012 Céamara dos Deputados | AQUIVADO - PREJUDICADO

PLS 223 14/11/2012 Cémara dos Deputados ARQUIVADO - RETIRADA PELO

AUTOR

Aprovado. Convertido na Lei
PLS 240 (PLP 288/2013) 18/06/2013 Senado Complementar 143/2013. Vetado
Parcialmente pela Presidéncia.

PLP 293 04/07/2013 Cémara dos Deputados Comissdo Finangas e Tributagdo.
Aguarda Parecer.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de pesquisa junto aos sitios eletrdnicos do Senado Federal
(www.senado.gov.br) e Cadmara dos Deputados (www.camara.gov.br). Consulta realizada pela ultima vez em
14 jun. 2014 sempre com o termo “FPE”. Apenas incluidos projetos com clara referéncia em sua justificativa
a decisdo do STF e que pretendessem regulamentar de forma abrangente o FPE, alterando a LC 62/1989.
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Tabela 31:Coeficientes de Distribuicdo do FPE aprovados pelo TCU entre 2009 e 2015 (em %) e Projecéo dos Coeficientes no PLS
240/2013 de 2016 a “Longo Prazo”.

Unidade da | 2009 2010 2011 2012 2013* 2014* 2015* 2016 w2017 "Longo Prazo"*
Federacao (DNT (DNT (DNT (DNT (DNT (DNT (DNT (PLS (PLS (PLS 240/2013)
92/2008) 101/2009) 109/2010) 118/2011) 123/2012) 130/2013) 137/2014) 240/2013) 240/2013)
Acre 3,421 3,421 3,421 3,421 3,421 3,421 3,421 3,42 3,43 3,73
Alagoas 4,1601 4,1601 4,1601 4,1601 4,1601 4,1601 4,1601 4,16 4,17 4,76
Amapéa 3,412 3,412 3,412 3,412 3,412 3,412 3,412 3,41 341 3,13
Amazonas 2,7904 2,7904 2,7904 2,7904 2,7904 2,7904 2,7904 2,8 2,81 4,32
Bahia 9,3962 9,3962 9,3962 9,3962 9,3962 9,3962 9,3962 9,39 9,39 8,65
Cearéd 7,3369 7,3369 7,3369 7,3369 7,3369 7,3369 7,3369 7,33 7,33 6,83
Distrito Federal | 0,6902 0,6902 0,6902 0,6902 0,6902 0,6902 0,6902 0,69 0,69 0,67
Espirito Santo 15 15 15 15 15 15 15 15 1,51 1,89
Goias 2,8431 2,8431 2,8431 2,8431 2,8431 2,8431 2,8431 2,84 2,84 2,54
Maranhéo 7,2182 7,2182 7,2182 7,2182 7,2182 7,2182 7,2182 7,22 7,21 6,84
Mato Grosso 2,3079 2,3079 2,3079 2,3079 2,3079 2,3079 2,3079 2,3079 2,31 2,11
Mato Grosso do | 1,332 1,332 1,332 1,332 1,332 1,332 1,332 1,34 1,34 1,76
Sul
Minas Gerais 4,4545 4,4545 4,4545 4,4545 4,4545 4,4545 4,4545 4,46 4,46 5,07
Para 6,112 6,112 6,112 6,112 6,112 6,112 6,112 6,12 2,12 2,59
Paraiba 4,7889 4,7889 4,7889 4,7889 4,7889 4,7889 4,7889 4,79 4,79 4,74
Parané 2,8832 2,8832 2,8832 2,8832 2,8832 2,8832 2,8832 2,88 2,88 2,72
Pernambuco 6,9002 6,9002 6,9002 6,9002 6,9002 6,9002 6,9002 6,9 6,9 6,62
Piaui 4,3214 4,3214 4,3214 4,3214 4,3214 4,3214 4,3214 4,33 4,33 4,86
Rio de Janeiro 1,5277 1,5277 1,5277 1,5277 1,5277 1,5277 1,5277 1,53 1,53 1,48
Rio Grande do | 4,1779 4,1779 4,1779 4,1779 4,1779 4,1779 4,1779 4,18 4,18 4,07
Norte
Rio Grande do | 2,3548 2,3548 2,3548 2,3548 2,3548 2,3548 2,3548 2,35 2,35 1,91
Sul
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Ronddnia 2,8156 2,8156 2,8156 2,8156 2,8156 2,8156 2,8156 2,81 2,81 2,69
Roraima 2,4807 2,4807 2,4807 2,4807 2,4807 2,4807 2,4807 2,48 2,49 2,79
Santa Catarina | 1,2798 1,2798 1,2798 1,2798 1,2798 1,2798 1,2798 1,28 1,28 1,03
Séo Paulo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11
Sergipe 4,1553 4,1553 4,1553 4,1553 4,1553 4,1553 4,1553 4,15 4,15 384
Tocantins 4,34 4,34 4,34 4,34 4,34 4,34 4,34 433 4,32 3,28
TOTAL 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Fonte: Elaboracdo propria com informagdes dos Despachos Normativos do Tribunal de Contas da Unido, disponiveis na sua se¢do de busca, em

https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index. faces?textoPesquisa= (Consulta 13 jun. 2014) e PLS

* Coeficientes aprovados pelo TCU apds fim do prazo de dois anos de vigéncia da LC 62/1989 dado pelo STF na deciséo da ADI 875/2010. Para 2014 e 2015 os coeficientes
ja acompanham as determinagfes da LC 143/2013.
** Projecdo dos Coeficientes se aplicados os critérios do PLS 240/2013. Dados constantes do Anexo Il do projeto de lei, disponivel em www.senado.gov.br (Consulta 14 jun.

2014
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