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Gasto em saude previsto na EC 86/2015 deve ser piso e ndo oteto

N&o obstante a conquista de um novo piso para o gasto minimo federal em salide com a promulgacéo da
Emenda Constitucional 86, de 17 de margo de 2015, se verifica um justificado sentimento de perda entre
0s que defendem histoérica e consistentemente a maxima eficécia e efetividade do direito a salde no
Brasil, tal como estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 (artigo 5°, paragrafo 1°, combinado

com artigo 6° e artigo 196 e subsequentes) e pelos tratados internacionais de direitos humanos, com
destaque para o Pacto Internacional de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais, que estabelece um
dever de progressividade narealizacéo, pel os Estados signatarios, dos direitos consagrados no Pacto,
incluindo o direito humano a salde.

A audida Emenda € oriunda da PEC 358/2013, também designada de “ PEC do Orcamento Impositivo”,
0 que, de certo modo, auxiliou aimpedir que fosse enfrentada, com seriedade e densidade, araiz do
subfinanciamento crénico[ 1] da salde publicabrasileira.

Para além do complexo debate sobre as relacbes entre os Poderes L egislativo e Executivo dentro dos
processos de elaboracdo, execucdo e controle do Orcamento Geral da Unido, fato € que a Emenda do
Orcamento Impositivo esvaziou, direta ou indiretamente, o escopo dainiciativa popular que lastreou o
Movimento Salde +10[2], o qual consistentemente questionava o regressivo critério de gasto minimo
federal no setor (mera correcéo do gasto do ano anterior pela variacdo nominal do PIB).

A diferenca entre a Emenda Constitucional (15% da receita corrente liquida federal, piso esse a ser
alcancado de forma escalonada ao longo dos proximos 5 anos) e o citado projeto de iniciativa popular
(10% da receita corrente bruta da Uni&o) ndo reside apenas nos porcentuais e nas bases de calculo do
quanto a Unido deveria ser chamada a verter em favor das agdes e servicos publicos de salde.

Além dareducgéo dréstica da equacdo[3] de financiamento, o novo arranjo constitucional inscrito no
artigo 198, paragrafos 2° e 3°, incide fundamental mente no horizonte de progressividade ou estagnacdo
gue se esta afixar para o avango do SUS em nosso pais. 1sso porgue o artigo 3° da EC 86 determina que
até mesmo os recursos oriundos da exploracéo do petrdleo e gas natural sejam contabilizados como
gasto minimo da Unido, ao invés de operarem como acréscimos ao mesmo.

Trata-se de uma sutil, mas muito prejudicial reversdo do regime[4] conquistado apds as manifestagbes de
junho de 2013, segundo o qual seria destinado a sallde publica, em acréscimo ao patamar minimo
constitucional, 0 montante de 25% das receitas oriundas da exploragdo do pré-sal.

Hoje, ao invés de celebrarmos a vinda da EC 86/2015, estamos a quantificar perdas[5], ademais de
imprimir um ritmo menor aos avangos na conquista de novas fontes de recursos federais para o SUS, tal
como implicado pelatrocade critérios oralevada a efeito.

Nesse contexto, importa frisar que a vulnerabilidade fiscal dos direitos sociais, e, em especial, do direito
a saude, tem sido um 6bice concreto a sua plena efetividade desde o raiar da Constitui¢éo de 1988,
resultado de um conjunto de medidas e omissdes que ora apenas tendem a se agravar.

N&o se trata, portanto, de um cenério atrelado a determinado ciclo de governo, mas de um claro conflito
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distributivo entre direitos sociais e politica econdmica que segue fora do juizo de conformidade
constitucional, por estar, em maior ou menor medida, resguardado pelafaltade limites para as dividas
consolidada e mobiliariafederais (a despeito do prazo fixado pelo artigo 31 da LRF e dos comandos dos
artigos 48, inciso X1V e 52, inciso VI da CR/1988), bem como por ser encoberto pelatergiversadora
desvinculacdo de receitas da Unido — DRU, mantida ha 21 anos por meio de norma excepcional e
transitoriano ADCT, que vem sendo prorrogada por meio de 6 (seis!) emendas sucessivasg 6]. Que a
propria utilizacdo sucessiva de normas constitucionais transitérias parata finalidade por si s ja
reclamaria uma analise do ponto de vista de sua | egitimidade constitucional aqui néo serd avancado, mas
representa um desafio a ser enfrentado.

Enquanto n&o discutirmos o custeio dos direitos sociais aluz da DRU[ 7] e do custo do servigo dadivida
publica federal[8], prosseguiremos, em face de respostas pontuais e casuisticas e ndo devidamente
analisadas e pactuadas, para um desarranjo sistémico, cujo reflexo mais recente tem assumido afeicéo
de volumosas acdes judiciais na defesa do direito a salde.

E preciso, pois, contextualizar a nova normativa aluz da historica regressividade proporciona do gasto
federal em salide, a qual pode ser numérica e estatisticamente aferida a luz de qualquer dos seguintes
guesitos de analise:

1. participagdo relativa da Unido no volume total de recursos vertidos pelo Poder Pablico ao SUS
(caiu de 59,8% em 2000 para 44,7% em 2011, segundo estudo do IPEA[9]);

2. peso proporcional do gasto da Uni&o em salide em face da sua propriareceita global de 8% para
6,9% nos ultimos 11 anos10];

3. peso proporcional do gasto da Uni&o em salde em face do total de recursos aplicados no
Orcamento da Seguridade Social (OSS), o que corresponde ao critério de proporcionalidade
estabelecido no art. 55 do ADCT (conforme noticia a Associacdo Nacional do Ministério Publico
de Defesada Saide — AMPASA [11]).

Em face desse horizonte é que estamos a firmar a perspectiva de que o hovo regime trazido pela EC
86/2015 deve ser lido em nosso ordenamento constitucional como piso que admite absor¢éo de novos
acréscimos, mas ndo como teto[12] do gasto federal em saide, tal como vinha ocorrendo com aregra
fixada a partir da EC 29/2000.

| sso se impde para que ndo voltemaos a conviver com o cendrio tragico de que, a despeito de haver
dotac&o autorizada nas leis orcamentérias da Unido, o governo federal raramente gastava acima do piso
em saude, para ndo majora-lo no ano seguintef13]. O préprio Tribuna de Contas da Unido ja havia
apontado tal distor¢éo nos autos do TC 032.624/2013-1 (R$20,4 bilhdes ndo gastos de 2008 a 2013, a
despeito de previstos).

N&o é demasiado reiterar aqui que ndo é uma opcao fiscal apenas do atual ciclo de gestdo. Muito
antes pelo contrério, a historia revela umatrgjetéria de vulnerabilidade fiscal do direito a salide durante o
proprio processo de aprovacdo da EC 29/2000, durante a vigéncia atribulada da CPMF e mesmo ao
longo da consolidacdo do SUS no pos-1988.

Precisamente porque se trata de problemalongevo e sistémico e porque ja chegamos a quase trés
décadas de fixacdo do direito a salide como direito fundamental do cidad&o e dever constitucional
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inconteste do Estado brasileiro (o que tem dado causa a umaintensiva demanda social, inclusive em sede
judicial), ndo podemos mais nos contentar apenas em contabilizar perdas e retrocessos no custeio
constitucionalmente adequado das a¢des e servicos publicos de salde.

Ora, eis 0 conjunto de razdes que nos levam necessariamente a debater a necessidade de revisitar tanto o
principio da vedagdo de retrocesso, quanto as consequéncias do dever juridico-constitucional de protecéo
e promocao da salde. Nossa proposta, em face da EC 86/2015 e de todo o arcabouco juridico que da
sustento ao dever estatal de assegurar um sistema Unico de salde universal e integral, reclamaque toda e
gualquer acdo ou omissao que estabel eca um patamar de protecdo efetiva da salde situado aquém da
garantia de um minimo existencial implique censura com base na proibic¢éo de protecéo insuficiente.
Além disso, tendo em conta o dever de progressividade na matéria, faz sentido também sgja considerado
retrocesso vedado constitucionalmente, além da extingdo do arranjo protetivo do direito, a estagnacéo
imotivada, bem como ainterpretacdo restritiva que retire a possibilidade fética e juridica de o direito
fundamental a salide ser realizado em carater progressivo.

Eis o debate que necessariamente haveremos de travar quando, dentre outros aspectos, estivermos diante
de quaisquer tentativas de prorrogacdo da DRU para além da sua vigéncia estipulada até 31/12/2015 pela
EC 68/2011: afinal, quanto nos custara para assegurar a possi bilidade de fonte de custeio progressivo do
SUS manter a desvinculagdo de 20% dos recursos da seguridade social ?

Assim, fica, desde j4, ainquietacéo diante de um evidente retrocesso em matériafiscal, no sentido de
virmos ater, em 2016, um “piso” de 13,2% da receita corrente liquida da Uni&o, que € histéricae
proporcionalmente inferior aos 14% da RCL federal que eram gastos em 2000, quando promulgada a
Emenda n° 29.

O que se estd a descortinar, na quadra atual e de modo cada vez mais evidente, € a ocorréncia de uma
progressiva estagnacéo no que diz com o gasto federal em salde publica, de modo a desnudar — ainda
mais com o novo regramento introduzido pela Emenda 86/2015 — que o0 que deveria ser 0 piso em
verdade sempre funcionou primordia mente como teto. Que o direito fundamental a salide merece mais é
algo que nos parece evidente e esta na hora de abrirmos os olhos para tal fenémeno.

[1] Tal problemaé alvo do Inquérito Civil Publico n° 1.34.001.003510/2014-07 instaurado pela
Procuradoria Regional dos Direitos do Cidaddo da PR-SP/MPF, conjuntamente com o Ministério
Publico de Contas do Estado de Séo Paulo. Vae lembrar que, no &mbito desse Inquérito foi realizada,
em 05/09/2014, audiéncia publica onde restou faticamente diagnosticado o subfinanciamento federal das
acoes e servigos publicos de salide desde a EC 29/2000, como se pode ler a partir do seguinte enderego
http://www.prsp.mpf.mp.br/prdc/sala-de-imprensa/noticias_prdc/08-09-14-audiencia-publica-debate-
subfinanciamento-e-baixa-quali dade-de-atendi mento-no-sus. Para assistir aos videos da audiéncia,
recomendarse acessar 0s enderecos http://www.tvmpf.mpf.mp.br/videos/672 e
http://www.tvmpf.mpf.mp.br/videos/675)

[2] Como se pode ler nas noticias a seguir:
http://www.ampasa.org.br/templates/ 176/noticia visualizar.jsp?idNoticia=14442& idUser=320413& idEmy
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e
http://www.ampasa.org.br/templates/ 176/noticia visualizar.jsp?dEmpresa=50& idNoticia=15107& idUser:

[3] A conta poderia chegar, segundo uma estimativa aproximativa, a uma perda de R$200 bilhdes nos
proximos cinco anos, em desfavor do SUS, natrocafeita pelo Legislativo em acordo com o Executivo.

[4] Como se |é nainterpretacio conjugada do art. 2°, 8 3° com o art. 4°daLei n°12.858, de 9 de
setembro de 2013.

[5] Interessante notar que o primeiro exercicio financeiro apds a promulgagéo da EC 86/2015 sera 2016,
guando a Uni&o aplicara 13,2% dareceita corrente liquida, por forcado art. 2°, inciso | da Emenda, mas,
em 2000, quando foi editada a Emenda Constitucional n°® 29, a Uni&o aplicava 14% da RCL federal.
Temos agui proporciona mente mais um retrocesso histérico de 0,8% em face da receita corrente liquida
da Uni&o.

[6] A saber, instituicio pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1/1994 e prorrogagao por meio das
Emendas Constitucionais n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003, 56/2007 e 68/2011.

[7] Vaelembrar, por oportuno, que para o cumprimento do direito fundamental a educacéo (artigo 212,
C.F.), jasecorrigiu estaforma prejudicial de subfinanciamento, decorrente da DRU, naforma dos 882° e
3°do art. 76 do ADCT, desde a EC 59/2009, o que evidencia que essa metodol ogia de desvinculagdo
(originariamente “transitéria’, mas que tem sido reeditada h4 21 anos) também é equivocada para a
saude.

[8] Cujo expressivo montante somente seria evidenciado publicamente se a Uni&o adotasse como meta
fiscal, parafins do art. 4° daLRF, o resultado nominal e ndo apenas o resultado primario das suas contas
anuais.

[9] PIOLA, Sérgio; PAIVA, Andrea Barreto de; SA, Edvaldo Batistade; SERVO, Luciana Mendes
Santos. Financiamento publico da sadde: uma histéria a procura de rumo. Brasilia: IPEA, julho de
2013. Texto para Discussao n° 1846, p. 14. Disponivel no endereco
http://www.ipea.gov.br/portal/images/storiess PDFS/TDs/td  1846.pdf e acessado em 21/05/2014.

[10] Segundo noticia constante do endereco http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/09/1524589-
saude-disputa-verbas-com-programas-sociai s-e-perde-espaco-no-orcamento-da-uniao.shtml (acessado
em 06/10/2014), a participacéo do gasto em salde no total de receitas da Uni&o caiu de 8% para 6,9%
nos ultimos dez anos. Igual teor analitico pode ser lido em
http://www1.folha.uol.com.br/infograficos/2014/09/117268-ai nda-pede-socorro.shtml (acessado em
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06/10/2014).

[11] Disponivel em

http://www.ampasa.org.br/templates/176/noticia visualizar.jspAdEmpresa=50& idNoticia=14442& idUser=
e acessado em 21/05/2014.

[12] Como aleiturado art. 2° da Emenda sugere tratar-se de um teto fiscal, a0 invés de um piso de
custeio do direito social a salde. Sendo vejamos gque 0 escalonamento de porcentuais abaixo dos 15% da
receita corrente liquida da Unido ao longo de 5 anos, néo so permite que o Governo Federal promova um
cumprimento dito “progressivo” de percentuais abaixo do minimo inscrito no art. 198, 882° e 3° da
CR/1988, como também afirma gque este € maximo, justamente por ndo poder ser atingido desde logo, no
presente.

[13] Como se |é nanoticia: http://politica.estadao.com.br/noticias/el el coes,saude-dei xou-de-usar-r-131-
bilhoes-entre-2003-e-2014-afirma-cfm,1580977 (acesso em 10/12/2014).
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