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RESUMO

A Constituicdo de 1988, génese do Estado Democratico de Direito, prevé regramentos basicos
acerca das Financas Publicas. Ao passo que o texto constitucional inseriu um escopo de artigos
sobre 0 manejo da tributacdo e do orcamento no Titulo VI, igualmente pressupds principios
constitucionais de aplicacdo financeira, tais como o Principio da N&o Vinculagdo, consagrado
no inciso IV, do art. 167. Outrossim, somente as premissas constitucionais ndo foram
suficientes para preencher as lacunas hermenéuticas no Direito Orgamentario. Por sua vez, as
interpretacdes e correntes divergentes acerca da execucao das leis orcamentéarias, bem como no
que se refere ao Principio da Ndo Vinculagédo, trazem a baila uma necessidade de delimitar a
extensdo e alcance principioldgicos da vinculacdo orcamentéria. Neste artigo, objetiva-se
analisar, por meio de pesquisa de revisdo de doutrina bibliografica e de legislacbes
orcamentarias, a aplicabilidade da excecdo do Principio da N&o Vinculacdo do Orgcamento
Publico em saude, de modo que esta excepcionalidade respingue nos conceitos juridicos e gerais
do orgcamento brasileiro, enquanto instrumento normativo dotado de execucao formal e natureza
autorizativa. Enquanto justificativa, obtém-se argumentos que corroboram com a
obrigatoriedade vinculatéria das despesas em saude, fundamentais para manutenc¢do digna do
direito social, lastreado na vedacdo ao retrocesso. Enquanto conclusdo, apontamentos
demonstram o qudo grave ¢ a problematica da vinculagdo mandatéria, pelo qual demonstra-se

que a complexidade da tematica esta associada ao modelo de gestdo adotado pelo legislador.
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PUBLIC BUDGET IN HEALTH: THEORY AND PRACTICE OF THE NON-
BINDING PRINCIPLE AND ANALYSIS OF THE BRAZILIAN MANDATORY
BUDGET ALLOCATION

ABSTRACT

The Brazilian 1988 Constitution is considered the founding milestone of the Democratic State
in the country. Among its attributions, the constitutional text defines the basic outline for the
public budget. While the document, at Title VI, includes articles defining specifics of tax
revenue and public spending, it also introduces general principles of budget application. One
of those is the Non-Binding Principle, established in the article 167, item IV. Nevertheless, the
constitutional principles alone have been insufficient to fill the gaps from the hermeneutics of
Budget Law. Thus, dissonant interpretations and theoretical currents on those laws, and
particularly on the Non-Binding Principle, evidence a necessity to better understand the
implications and limits of constitutional principles on public budget binding. In this literature
review, the authors analyzed both budget law and doctrine to investigate the practical limits to
the Non-Binding Principle. The study demonstrates the mandatory budget allocation in public
health spending as the exception to this principle. The outcomes of this exception on the wide
concepts of Budget Law, their execution and their character as enabling norms are discussed.
Reviewing theoric justifications to the problem situation, principles of dignity in social rights
and preclusion of rights regression account for the exception of public health. This article
concludes that the mandatory budget allocation is a severe problem in Brazilian legal
framework and that it is highly correlated to the governance models employed by lawmakers.

KEYWORDS: Mandatory budget allocation; Public Health Expenditure; Constitucional

Principles; Constitutional Amendments; Health Judicialization
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O estudo do Orcamento Publico brasileiro perpassa por uma série de discussdes atuais,
alusivas a abrangéncia da execucdo das leis orcamentérias, a natureza do orcamento, 0S
principios norteadores e as regras de regéncia constitucionais do Direito Financeiro. Em linhas
gerais, as definicbes do Orcamento Publico se norteiam pelas regras constantes na Secéo I,
Capitulo 11, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Apesar da previsao
topogréfica do Constituinte, apenas a sua andlise no texto constitucional ndo é capaz de
responder satisfatoriamente a forma de execugdo do orgamento brasileiro, classificada entre
duas correntes principais: 0 orgamento autorizativo e o orgcamento impositivo (ABRAHAM,
2021, p. 206).

Em linhas gerais, a compreensdo do objetivo central do Orgamento Publico brasileiro se
submete a hermenéutica juridica, extraindo do seu bojo as no¢des e padrGes orcamentarios
aplicaveis, em especial, na area de salde. Atrelado a isso, 0 que se questiona é: pode o gestor
orcamentario vincular receitas publicas para garantia de saude? Em qual alcance? Sob qual
argumento teorico? Sob qual competéncia e instrumento constitucional?

Para que estas pondera¢des sejam satisfatoriamente respondidas, fez-se necessaria a analise
de dois Principios Constitucionais. Consagrado na Carta Magna, o Principio da Nao Vinculagao
pressupde a regra e exce¢Oes orcamentarias na conduta e manejo do orcamento publico, pelo
gestor. Noutra ponta, para garantia de direitos sociais e fundamentais, o Principio da Reserva
do Possivel invoca a possibilidade material de efetivagdo, via politicas publicas (TORRES,
2008).

A partir dessas indagacOes € que se tem o principal objeto do estudo, de carater abstrato,
delimitando as nocGes de orcamento publico impositivo e autorizativo, com finalidade de
construir uma possivel argumentacédo acerca dos desafios da vinculagdo de receitar pablicas em
acOes em saude. Com isso, correlacionou-se o viés doutrinario e hermenéutico do orcamento,
utilizando enquanto fonte priméria a realidade factual e legislativa de Direito Financeiro. Para
delimitacdo da realidade desprendida na pesquisa, a fonte secundaria da pesquisa se baseou no
recorte das Emendas Constitucionais sobre vinculacdo de receitas, grafico de despesas
empenhadas pelo Governo Federal e estatisticas de judicializacdo em saude, com base de dados

gerado pelo Conselho Nacional de Justica.

Ainda sobre os métodos empregados na pesquisa, aléem da pesquisa bibliografica de doutrina
e legislacdo, o autor utilizou analise e coleta de dados estatisticos do Conselho Nacional de
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Justica enquanto técnica de investigacdo, demonstrando a causalidade entre as fontes primarias
e secundarias. Com a utilizacdo da base de dados do painel estatistico do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), foi possivel nortear as demandas judiciais promovidas em face da Unido,

demandadas por servigos de satde publica.

Por meio do grafico disponibilizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
e igualmente utilizado como fonte secundaria, observou-se a evolucao do orcamento da Unido
em salde entre os anos de 1995 e 2017, sendo possivel delimitar os periodos de avanco e
recessao das despesas em saude. Por fim, a pesquisa analitica dos dados estatisticos e
descritivos, reforcou os resultados e discussdo acerca da vinculacdo das despesas em saude,
fomentando a complexidade do debate vinculatorio de receitas, argumentado na concluséo do

artigo.

1. EXECUCAO E NATUREZA DO ORCAMENTO AUTORIZATIVO E IMPOSITIVO

Para melhor anélise acerca dos conceitos de execucdo das leis orgcamentérias, no que
concerne as classificacfes de orcamento autorizativo e de orcamento impositivo, importante
ressalva vem a baila acerca da natureza do orcamento. Nesse sentido, o autor Torres (2018, p.
173) afirma que a natureza das leis orcamentérias brasileiras, enquanto instrumento habil de
previsdo de receitas publicas e autorizacdo de gastos, € a que melhor se adapta ao direito
constitucional brasileiro, sendo, entdo, a lei orcamentaria brasileira de natureza formal.

No sentido de que a natureza da lei orcamentaria se comportar enquanto lei formal, o autor
Abraham salienta que “desprovidas de contetido normativo, as leis orcamentérias realizariam
unicamente as funcdes de autorizagédo exigidas para a realizagéo da atividade da Administracao
Publica, sem vincular o gestor ou gerar direitos subjetivos ao cidaddo” (ABRAHAM, 2021, p.
210). Por forca do orcamento autorizativo, modelo de execugdo orcamentaria em que apenas
prevé receitas e autoriza despesas, ndo ha forca vinculante para 0 cumprimento programatico
das despesas previstas nas leis orcamentarias, sendo certa a isen¢édo da obrigacao para esse fim
executorio ou criacdo de direitos subjetivos (TORRES, 2018, p. 173). Dessa forma, o

Orcamento Publico estaria realizando um papel conformador, de aplicagdo tedrica e meramente
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administrativa, sujeitando-se ao cumprimento dos ditames constitucionais para programacgao
das leis orcamentérias.

Por outro lado, quando a natureza do orgamento publico é interpretada enquanto lei material,
a execucdo do orcamento publico € impositiva, vinculante e obrigatéria. O autor Abraham
afirma que, nesse caso, impde-se “ao Poder Publico a obrigagdo de realizar todos os programas
e todas as despesas nele previstas, criando direitos subjetivos para o cidadéo e deveres para o
Estado” (ABRAHAM, 2021, p. 206). Na logica tracada pelo autor Abraham acerca do
orcamento publico, a vinculagdo do orgamento por parte do Poder Publico emana em todas as
esferas juridicas, recaindo sobre os valores, principios e até mesmo na elaboracdo das leis
orcamentarias (Id., 2021, p. 206). Sendo assim, o orcamento publico, apesar de revestido de sua
natureza formal, quer seja, prevendo receitas e autorizando despesas, traria ao Estado o dever
de implementacdo e execuc¢do obrigatoria da legislagdo orcamentaria.

2. APLICABILIDADE DA EXCECAO AO PRINCIPIO DA NAO VINCULACAO

Sem prejuizo nos desafios conceituais sobre a natureza do orcamento brasileiro, as
concepcdes acerca da execucdo orcamentaria que desembocam nas teorias do or¢amento
publico enquanto impositivo, a saber, indispensaveis e vinculantes, ou autorizativo, sendo entao
ato administrativo meramente de plano de gestdo, remontam a dic¢do do Principio da Nao
Vinculagdo, consagrado constitucionalmente na primeira parte do inciso IV, no art. 167 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Afirma o texto legal, trazido pela

Emenda Constitucional N° 42 de 2003:

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988): Art. 167. Sdo vedados: 1V -
a vinculacdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159,
a destinagdo de recursos para as agdes e servicos publicos de salde, para manutengdo
e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administracdo
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|,
e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacao de receita, previstas
no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

(EMENDA CONSTITUCIONAL N° 42, 2003). (Grifo do autor).

Ora, se o texto constitucional consagrado na primeira parte do inciso IV, no art. 167 da Lei
Maior veda a vinculagao de receita de impostos, seria for¢oso afirmar que a teoria norteadora

de execucdo do orcamento publico é autorizativa, sendo desnecessario o debate acerca do

CONPEDI LAW REVIEW | XIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS AIRES — ARGENTINA |
v.9|n.1]|p.176-193 | JUL-DEZ | 2023
180



«

v,
N

)

ORGCAMENTO PUBLICO EM SAUDE: TEORIA E PRATICA DO PRINCIPIO DA NAO VINCULACAO E
ANALISE DO ORCAMENTO PUBLICO IMPOSITIVO BRASILEIRO

orcamento impositivo e da lei or¢camentaria como lei material. Como se ndo bastasse a
complexidade da elaboracdo e execucdo do orcamento publico brasileiro, essa afirmacgéo
anterior nao se resguarda de veracidade com a propria Constituicdo. Isso porque o inciso 1V,
no art. 167, comporta a excegdo de vinculacdo de receita destinada para a satde, conforme
eloguéncia da segunda parte do texto referido, do qual ficam “ressalvadas [...] a destinagdo de
recursos para as agoes e servigos publicos de saude” (BRASIL, 1988). Apesar do Or¢amento
Publico ser de natureza de lei formal e execucédo autorizativa, estando sob o crivo do Principio
da Néo Vinculagdo, no contexto fatico, tem-se uma transposicao dos elementos executorios no
que concerne a salde publica, vinculando o orgamento e encampando-o de execucdo impositiva
e obrigatoria.

Sobre as caracteristicas de excepcionalidade ao Principio da N&o Vinculagdo, o autor Torres
assevera que “as vinculagdes das receitas de impostos t€ém a desvantagem de engessar o
orcamento publico e, se ndo reservadas a garantia de direitos fundamentais, tornam-se meras
politicas publicas indevidamente constitucionalizadas” (TORRES, 2018, p. 116). Outra vultosa
observacao acerca da excecao do Principio da Ndo Vinculacdo, é o seu alcance nas espécies
tributarias.

Aqui, o legislador orcamentario vedou a vinculagdo de receitas unicamente aos impostos,
permitindo, por conseguinte, a desvinculagéo de receitas provindas das taxas, das contribuicoes
sociais e as contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico, desde que ja instituidas ou
vierem a ser criadas até 31 de dezembro de 2024. Essa é a inteligéncia do art. 76 da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), inserido pela Emenda Constitucional N°
126 de 2022, categorizando a desvinculagédo de receita da Unido no percentual de trinta por
cento da arrecadacdo, sem margem para interpretacbes analdgicas de desvinculacdo dos

impostos.

3. VINCULACAO DE RECEITAS POR EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Do que trata especificamente a vinculagdo de receitas para a saide, o §2°, no art. 198 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), depreende acerca das aplicacfes
minimas de recursos para seu fomento. Pela norma constitucional, a Unido possui a

obrigatoriedade de aplicar, anualmente, 0 minimo de quinze por cento da receita corrente
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liquida para as acdes e servicos publicos em saude, conforme narrativa trazida pela Emenda
Complementar N°86 de 2015 (BRASIL, 1988). A baliza para aplicacdo da receita corrente
liquida é o respectivo exercicio financeiro, conforme previséo do inciso I, 82° no art. 198 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Id., 1988), inserido pela Emenda
Constitucional N°86/2015. Dessa forma, ficou estipulado no texto da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (1988):

Art. 198. As acdes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em acgdes e servicos publicos de salde recursos minimos derivados da
aplicacéo de percentuais calculados sobre: | - no caso da Unido, a receita corrente
liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze
por cento); (CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
1988). (Grifo do autor).

Apesar do raciocinio enfatico sobre o respectivo exercicio financeiro do inciso I, 82°, no art.
198 da Constituicdo de 1988, a Emenda Constitucional N°95 de 2016 foi responsavel pela
instituicdo de um Novo Regime Fiscal. Com a insercdo da referida EC n°95/16, os valores
calculados para as aplicacbes minimas devem obedecer ao exercicio imediatamente anterior,
corrigidos pela variacdo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo. Dessa forma,

ficou definido pela Emenda Complementar N°95/2016:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplica¢des minimas em ac0es e
servigos publicos de saude e em manutencdo e desenvolvimento do ensino
equivalerdo: | - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do
inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e Il - nos
exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicages minimas do
exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso 11 do
8§ 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias. (EMENDA
CONSTITUCIONAL N°95, 2016). (Grifo do autor).

O orcamento publico brasileiro, mediante promulgacdo da Emenda Constitucional N° 95/16
e conhecida com PEC do Teto de Gastos, congelou os gastos primarios da Unido. Sobre esse
congelamento de despesas da Unido, “se ndo chegou a desvincular a obrigatoriedade de um piso
de recursos federais para o SUS, retirou a principal virtude da vinculagdo, qual seja a de atrelar
0 crescimento dos recursos da saude a retomada do crescimento da economia” (IPEA, 2019, p.
20).

Posteriormente, a EC n°113 de 2021 alterou a apuracdo do exercicio financeiro, do qual
devera ser balizado sob a ética do exercicio anterior a que se refere a lei orgamentaria, ndo mais

para o periodo de doze meses, encerrado em junho do exercicio anterior, conforme previaa EC

CONPEDI LAW REVIEW | XIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS AIRES — ARGENTINA |
v.9|n.1]|p.176-193 | JUL-DEZ | 2023
182


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart110

N

v,

)

ORGCAMENTO PUBLICO EM SAUDE: TEORIA E PRATICA DO PRINCIPIO DA NAO VINCULACAO E
ANALISE DO ORCAMENTO PUBLICO IMPOSITIVO BRASILEIRO

n°95/16. Os limites individualizados para as despesas primérias de cada exercicio estdo
inseridos no rol do art. 107, do Ato de Disposicao Constitucional Transitoria (BRASIL, 2016).
Com a Emenda Constitucional N°113/2021, o texto dos Atos das Disposi¢cdes Transitdrias

restou definido no seguinte entendimento:

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as
despesas primarias: § 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo
equivalera: Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagdo do Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pela Fundacédo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, apurado no
exercicio anterior a que se refere a lei orcamentdria. (EMENDA
CONSTITUCIONAL N°113, 2021). (Grifo do autor).

Por fim, além da desvinculacédo de receitas da Unido, a Emenda Constitucional N°126 de
2022, no bojo do art. 107-A, alterou o limite para alocacdo de recursos orgamentarios acerca
dos precatorios judiciais e definiu o espaco fiscal para financiamento da seguridade social, 0
que respinga diretamente na destinacdo de recursos para saude publica. Definiu, entdo, o0 a

norma da Emenda Constitucional N°126/2022:

Art. 107-A. Até o fim de 2026, fica estabelecido, para cada exercicio financeiro,
limite para alocagéo na proposta or¢camentdaria das despesas com pagamentos em
virtude de sentenca judicidria de que trata o art. 100 da Constitui¢do Federal,
equivalente ao valor da despesa paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar
pagos, corrigido, para o exercicio de 2017, em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por
cento) e, para os exercicios posteriores, pela variagdo do indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pela Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, apurado no exercicio
anterior a que se refere a lei orcamentéria, devendo o espaco fiscal decorrente da
diferenca entre o valor dos precatérios expedidos e o respectivo limite ser destinado
ao programa previsto no paragrafo Gnico do art. 6° e a seguridade social, nos termos
do art. 194, ambos da Constitui¢do Federal, a ser calculado da seguinte forma: | - no
exercicio de 2022, o espaco fiscal decorrente da diferenca entre o valor dos
precatérios expedidos e o limite estabelecido no caput deste artigo devera ser
destinado ao programa previsto no paragrafo Unico do art. 6° e a seguridade
social, nos termos do art. 194, ambos da Constituicdo Federal; (EMENDA
CONSTITUCIONAL N°126, 2022). (Grifo do autor).

Sem pretensdo de esgotamento da tematica acerca do exercicio financeiro para aplicacao
minima de recursos em salde, nos parece que a conducdo do or¢camento publico segue de
maneira desordenada, gerando estranheza aos cidad&os e inseguranca juridica para fomento das
politicas publicas. Sob aspecto principioldgico, apesar da excepcionalidade do Principio da Nao
Vinculagdo possuir, em termos tedricos, carater de excecdo, a realidade factual caminha na

contramao do Principio Constitucional.
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As diferentes vinculagdes do or¢camento publico realizadas via Emendas Constitucionais,
alterando a apuracédo do exercicio financeiro sob a argumentagdo de maior eficiéncia do gasto
publico, mais parecem uma narrativa de impositividade orcamentaria do que de
excepcionalidade. 1sso porque as Emendas Constitucionais sdo expressivas ao limitar a forma
e destinacdo dos recursos da proposta orgcamentaria, abrindo pouca margem de manobra para o
gestor publico. Além disso, as sucessivas Emendas Constitucionais transformam o Constituinte
em uma ferramenta de interesses politicos, retirando seu status de garantidor do Estado
Democrético de Direito e de desenvolvimento social. Configura-se, entdo, permanente
distorcdo hermenéutica entre o Orgcamento Publico com fulcro na vedacdo ao retrocesso e 0

principio da Reserva do Possivel.

4. A VEDACAO AO RETROCESSO E A RESERVA DO POSSIVEL: POSSIVEIS
INTERPRETACOES SOBRE DIREITOS SOCIAIS PELA VIA ORCAMENTARIA

A principal construcdo que compactua com a vinculacdo mandatéria do orcamento publico
em saude, pauta-se na Declara¢do Universal dos Direitos Humanos de 1948 e no Principio do
N&o Retrocesso em relagédo aos direitos fundamentais.

Sobre a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, o tratado internacional afirma que “todo
ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a familia satde [...]”
(ASSEMBLEIA GERAL DA ONU, 1948). O texto recepcionado pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (1988) possui eficacia normativa, uma vez que os tratados e
convencdes internacionais sobre direitos humanos possuem status de emenda constitucional,
desde que aprovados no rito do art. 5°, 83° da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988). Nesse
interim, além da condicdo de Direitos Humanos, a saude foi igualmente absorvida enquanto
Direito Fundamental de Segunda Geracéo, pelo qual corresponde os direitos sociais, culturais
e econdmicos (LENZA, 2012, p. 959).

Na inser¢do da sistematica dos Direitos Fundamentais e Sociais, 0 acesso e garantias de
satde por meio das politicas publicas, guarnecem ao cidaddo o sentimento de validacéo e
pertencimento de um Estado Democratico de Direito. Afinal, “o legislador, ao regulamentar os

direitos, deve respeitar o seu nucleo essencial, dando as condi¢cdes para a implementacéo dos
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direitos constitucionalmente assegurados” (LENZA, 2012, p. 1089). Além disso, a Constitui¢ao
de 1988, no art. 196, categoriza:

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e
ao acesso universal e igualitario as acGes e servicos para sua promocao, protecdo e
recuperacdo. (BRASIL, 1988)

Ainda, nesse contexto, considerando que a saude possui 0 conddo de direitos sociais,
consagrados constitucionalmente e assegurados em normas de tratados internacionais, a
segunda justificativa para a vinculacdo obrigatoria do orcamento se debruca no Principio da
Vedagdo ao Retrocesso. “Isso quer dizer, uma vez concretizado o direito, ele ndo poderia ser
diminuido ou esvaziado, consagrando aquilo que a doutrina francesa chamou de “effet cliquet”

(LENZA, 2012, p. 1089). Os defensores da vinculacdo do orcamento e da validade do Principio

da Vedacdo ao Retrocesso acrescentam na tematica:

[...] o Estado tem obrigagdes para com os individuos no que se refere as prestacoes de
salde e que garantir essas prestacdes pressupde o continuo aporte de recursos
financeiros. Nao se pode alocar um montante em um ano e reduzir drasticamente este
montante em ano posterior. A oferta de bens e servigos de salide demanda estabilidade
no financiamento; por isso, a importancia da definicdo de patamares minimos de
aplicacdo em saude. (IPEA, 2019, p. 51)

Apesar da obrigacdo Estatal de garantia universal da salde, a grande ressalva que deve ser
feita pelo Administrador Publico, momentos antes da afericdo préatica do direito social da salde,
é se ha margem de projecdo orcamentaria. Os entes federativos devem — ou deveriam —,
enquanto financiadores mandatérios da satde, verificar a possibilidade de atribuir ao contexto
fatico as devidas politicas publicas em saude, ndo estando adstrito ao cumprimento sacramental
do Principio da Vedacdo ao Retrocesso, sob afronta ao Principio da Reserva do Possivel.

Nesse sentido, Torres (2008) enfatiza que “os direitos sociais existem sob a Reserva do
Possivel, ou seja, da reserva da lei instituidora das politicas publicas, da reserva da lei
orcamentaria e do empenho da despesa por parte da Administra¢ao”, onde “havendo a lei
ordinaria de concessao do direito social ou econémico, 0 orgcamento autorizara a despesa; mas
pode fixar dotagdes inferiores as propostas ou at¢ mesmo se omitir” (TORRES, 2008, p. 433).
Portanto, o entendimento que se extrai acerca da justificativa de vinculacdo das rubricas
orcamentarias em saude, recai no ideal utopico de que os entes federativos, ao elaborarem o

orcamento, devem subserviéncia aos direitos sociais sob o crivo do Principio da Vedagdo ao
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Retrocesso, abrindo mao de analise das demais fatias de despesas que encampam 0 or¢camento
publico.

Embora louvavel a justificativa baseada no seio do Principio da Vedagdo ao Retrocesso, este
ndo prevalece na doutrina brasileira, enquanto garantidor dos direitos sociais (Id., 2008, p. 433).
Sendo assim, a maior problematica para justificacdo da vinculagdo mandatdria em saude deve,
antes de discutir sobre a impositividade e obrigatoriedade do orgamento, reaver 0s conceitos de
direitos sociais e minimos existenciais, no intuito de delimitar sua extens&o e alcance, sob pena

de usurpacdo do funcionalismo das leis orcamentarias.

5. BREVE ANALISE TEORICA DO ORCAMENTO IMPOSITIVO E O PRINCIPIO
DA NAO VINCULACAO DE RECEITAS PUBLICAS

Com intuito de enriquecer o estudo, as correntes tedricas trazidas que contribuiram mais
fundamentalmente, sob o prisma favoravel e desfavoravel ao orcamento impositivo brasileiro

e 0 Principio da N&o Vinculacao, defendem:

Abraham (2021), por meio de seu livro Teoria dos Gastos Fundamentais, demonstrou
argumentos positivos e negativos para a vinculacdo impositiva do orcamento brasileiro, do qual
se mostra necessario, apesar das inumeras dificuldades de planejamento nas leis orcamentarias

e execucao por parte dos Administradores;

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2019), no Texto para Discussdo N° 2516,
apresenta argumentos favoraveis a vinculagdo obrigatoria do or¢amento, dos quais “ndo ha
razdo para crer que, com a desvinculacdo orcamentaria e maior liberdade para a alocacao de
recursos, os governantes, especialmente das esferas federal e estadual, priorizardo a saude”

(IPEA, 2019, p. 53);

Por outro lado, Torres (2008) afirma expressivamente que 0 orgamento impositivo nao
possui validade e eficdcia na legislacdo e doutrina brasileiras, uma vez que o papel do
Orcamento Publico é meramente formal, apenas prevendo receitas e autorizando despesas.

Dessa maneira, o legislador estaria adstrito unicamente as tarefas de previsdo e autorizagao, ndo
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devendo se submeter ao debate de obrigatoriedade de vinculagcdo do or¢camento pablico, sob

pena de afastamento de seus interesses centrais e programaticos;

Igualmente sobre a vinculagdo obrigatdria das receitas pablicas, Carvalho (2010) sustentou
a nocdo da relativizagdo do Principio da Nao Vinculagdo, onde a criagdo de fundos especificos
e de finalidades previamente determinadas, mitigam o principio constitucional, maquiados de
validade normativa, na forma de lei orcamentaria (CARVALHO, 2010, p. 174-175);

6. DESPESAS PUBLICAS EM SAUDE E JUDICIALIZACAO: EVOLUCAO E
APONTAMENTOS ENTRE OS ANOS DE 2020 E 2022

Uma das discussdes primordiais a vinculacdo de receitas, especialmente da Unido em prol
da saude, origina-se sob a égide de financiamento do Sistema Unico de Saude. Criado a partir
da Lei N° 8.080 de 1990, a norma dispde acerca do “conjunto de acdes e servicos de saude,
prestados por 6rgdos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracéo
direta e indireta e das fundacdes mantidas pelo Poder Publico” (BRASIL, 1990). E indubitavel
a importancia do papel do Sistema Unico de Satde - SUS - para garantia e promogcéo da satde.
Contudo, “o panorama financeiro da satde brasileira demonstra que, por vezes, a falta de
recursos pode ndo ser a principal justificativa para a insuficiéncia da prestagdo deste servigo”
(CARVALHO, 2010, p. 87).

Considerando unicamente o setor de financeiro em saide e sem discutir o mérito da
qualidade prestacional dos servi¢os publicos, é possivel observar que 0s gastos obrigatérios do
Estado para promocéo e fomento a salde, demonstram o avanco das despesas empenhadas pelo
Governo Federal, voltadas as acdes e servicos do SUS. Veja a tabela abaixo sobre o crescimento

do volume das despesas:

GRAFICO 1: DESPESAS EMPENHADAS PELO GOVERNO FEDERAL EM ASPS
(1995 — 2017)
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FONTE: Francga e Costa (2011), para dados de 1995-2001; Siga Brasil, para dados de 2002-2017, com metodologia
de apuracdo das despesas com ASPS descrita por Vieira e Piola (2016); Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
para 2516 texto para discussdo (2019). Elaboracédo de Vieira e Piola (2016);

Obs.: Dados deflacionados pela variacdo anual médica do IPCA

1995
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Os dados acima guarnecem uma importante constatacdo: ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional N°29 de 2000, houve uma mudancga substancial na aplicacdo e vinculagéo dos
orcamentos do Sistema Unico de Satde. Em tempo, antes da Emenda Constitucional N° 95 de
2016, do qual fixou os limites minimos de quinze por cento da receita corrente liquida, 0s
recursos minimos a serem empenhados pela Unido, entre os anos de 2001 e 2004, eram
equivalentes “ao valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto
Interno Bruto — PIB” (Brasil, 2000). Com o texto da Emenda Constitucional N°29/00 e os
valores minimos apurados ao ano anterior, no intervalo entre os anos de 2001 e 2003, foi
observado o periodo de maior queda orcamentaria consecutiva, ao longo dos vinte e dois anos
da analise.

Analisando o periodo entre os anos de 2004 e 2017, constata-se que estariamos diante ndo
de consideracdes acerca do montante e repasse obrigatorio de verbas da Unido para o fomento
a salde. Ndo obstante, o que surge a baila é a particularidade da gestdo das verbas destinadas
ao Sistema Unico de Salde, desde a elaboragio da Lei de Diretrizes Orcamentarias, uma vez
que hé crescimento das despesas empenhadas pelo Governo Federal para manutencdo em saude.

Se por um lado, tem-se a vinculagdo de receitas para suprir gastos mandatorios em saude
com intuito de garantia de direito social, do outro, h4 deficiéncia na gestdo dos recursos

repassados oportunamente. Sobre esse assunto, o alerta de que “o administrador nem sempre
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dimensiona corretamente ou confere prioridade a certas rubricas orcamentarias, pautando suas
escolhas a partir de sua ideologia ou compromissos politicos, em detrimento das previsoes
constitucionais” (ABRAHAM, 2021, p. 276). No entendimento de Abraham, a consequéncia
danosa para essa auséncia de efetividade é a judicializa¢do dos direitos sociais, estando a satde
neste arcabouco.

Sobre a crescente judicializacdo da salde e outro periodo de analise, os indices de novos
processos entre 2020 e 2022 nas acGes de Primeiro Grau ou Juizados Especiais da Justica
Federal, acumularam um montante médio de mais de trinta mil processos, no assunto salde
publica (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2023). Os indicadores também
demonstraram, no mesmo periodo, grau e assunto, uma taxa média de congestionamento bruta
acima de cinquenta por cento, do qual o tempo médio de tramitacdo dos processos, até o
julgamento, foi de aproximadamente 279 dias (Id., 2023).

Nessa ldgica, um cidaddo que deseja ter acesso a determinado servico de salde, em tese
universal e financiado compulsoriamente, tem de esperar um pouco mais de nove meses para
obter o fornecimento de medicamentos ou determinado servico médico-hospitalar. A situacédo
¢ ainda mais agravada quando a média de sentencas homologatérias de acordo, nos referidos
processos de fornecimento de medicamentos, ndo ultrapassa do montante de seis. Ha, também,
o0 desafio do acumulado médio de mais de quatro mil processos liquidos pendentes de analise,
entre os anos de 2020 e 2023, sobre tratamento médico-hospitalar, conforme dados do Conselho
Nacional de Justica.

Em resumo, mesmo que os indices de despesas empenhadas pelo Governo Federal em salde
possuam rubricas mais favoraveis ao desenvolvimento da salde, o resultado em que se conclui
na ponta judiciaria, demonstra que o Administrador Publico gasta muito mais recursos para
salide, mas ndo necessariamente o gasto se materializa na eficiéncia da satde publica, visto o

ndmero expressivo de processos judiciais em satde, na competéncia da Unido.
CONCLUSAO
Ao longo dessa pesquisa, foi discutido amplamente os aspectos de execucdo das leis

orcamentarias e o Principio da N&o Vinculagdo. Por conseguinte, restou demonstrada a

complexidade de conceituar o orcamento publico enquanto meramente autorizativo ou
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essencialmente impositivo. Nesse interim, avulta-se que a excepcionalidade do Principio da
N&o Vinculagdo, esta atrelada as nog¢bes da salde enquanto minimo existencial, uma vez que
“a saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantida mediante politicas sociais e

economicas” (BRASIL, 1988).

No aspecto do direito & saude enquanto minimo existencial, apesar da retdrica parecer
maquiada de discussdes restritas ao tecnicismo juridico, a separacao conceitual entre minimo
existencial e direito social se perfaz de utilidade no estudo do Orcamento Publico. Nesse
ambiente em que o direito a saude se proclama como minimo existencial, poderia afirmar-se
que a saude se materializa enquanto direito subjetivo, comportando tutela judicial especifica
(BARROSO, 2008), o que desemboca na judicializagdo exacerbada da salde.

Igualmente, ao considerar a excepcionalidade do Principio da N&o Vinculacdo e o
compromisso adotado constitucionalmente para acdes em salde, tem-se “um reflexo direto no
modo como o orgamento de uma nagdo € configurado (ABRAHAM, p. 137, 2021). Isso porque
0s gastos estatais a serem realizados, conforme posicionamento de Abraham, serviriam como
“instrumento a servigo do cidadao, para que este detenha as condigdes minimas para seu
florescimento humano. O Estado est4 ordenado ao ser humano, e ndo ao revés (ABRAHAM,
p. 140, 2021).

Ainda sobre o aspecto favoravel de vinculagdo das receitas em salde, esta obrigatoriedade
atua como “um importante mecanismo de protecdo contra o retrocesso na oferta de bens e
servigos de saude” (IPEA, p. 55, 2019). Em contrassenso, o que se opde ao contexto da
vinculacdo obrigatoria das receitas publicas ndo redobra, evidentemente, em apenas um
argumento. Isso porgue a vinculacdo, apesar de garantir a estabilidade de financiamento do
Sistema Unico de Salde, ndo descreve em qual nivel sera a eficacia da vinculagdo. Ou seja,
apesar do orcamento em saude ter o conddo obrigatério de provisdo de receitas para o seu
desenvolvimento, avulta-se 0 seguinte questionamento: como esses recursos estdo sendo

gastos?

Em tempo, salienta o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (2019, p. 55):

[...] a rediscussdo da regra de vinculacdo do gasto em salde precisa assegurar que as
despesas sejam preservadas, nos momentos de recessdo econdmica, e ampliadas,
progressivamente, nos periodos de crescimento econdmico, até atingir um patamar
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que seja considerado suficiente, sustentavel e com aproveitamento maximo dos
recursos. (IPEA, 2019, p. 55)

Por fim, o que percebe acerca da vinculagdo mandatdria de receitas da Unido em prol da
salde, além do desuso pratico do Principio da Ndo Vinculacdo, é o embaraco na solucao
abstrata de vedar totalmente a vinculagdo, ou desvincular os repasses obrigatorios aos caprichos
individuais do Administrador. Nesse viés, a discussdo acerca do carater impositivo ou
autorizativo da execucao das leis orcamentarias para a saude, onde ambas as interpretacdes
devem se ater ao texto constitucional, recaem no estabelecimento do minimo obrigatorio e na
especificidade das atividades concretas que deveréo ser realizadas as despesas (ABRAHAM,
p. 137, 2021). Compactua Abraham com este pensamento, ao advertir que “a Constitui¢do
indica ser certo que se deva gastar com politicas publicas naquele direito fundamental social
especifico; mas dentro dessa programagao, nao tem ainda como delimitar com o qué” (Id., p.

137, 2021).

Em efeito, a judicializacdo da salde demonstra a baixa eficacia das politicas publicas em
saude, sendo certo que, na hipdtese de “a Constituigdo definir um direito fundamental, ele se
tornar exigivel, inclusive mediante a¢do judicial” (BARROSO, p. 12., 2008). Ora, se o
orcamento publico ndo é bem aplicado pelo Administrador, ndo nos parece possivel esperar
outro resultado, diverso da judicializacdo, quando as despesas empenhadas evoluiram

gradativamente em beneficio e financiamento das a¢cdes em saude.

Dessa forma, ndo estariamos mais diante da problematica tedrica de execucdo das leis
orcamentarias, vinculacdo das despesas publicas ou da ndo incidéncia pratica do Principio da
N&o Vinculacdo, mas um acometimento grave de gestdo e eficacia dos recursos empenhados

pela Unido, mesmo apds a vinculagdo orcamentaria.
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