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Elida Graziane: Financiamento dos direitos fundamentais na CF

Esta segunda-feira (5/10) é aniversario de 32 anos da nossa Constituicéo Cidadd. Em meio ao debate
sobre o teto dado pela Emenda 95/2016, nenhuma agenda é mais nuclear para o alcance da pretensdo
constitucional de maxima eficacia dos direitos fundamentais do que o desafio de como custear adequada
s por dentro do ciclo orgcamentario.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério
Piblico de Contas de 5P

A existéncia de regras constitucionais que vinculam receitas e impdem

dever de gasto minimo em prol de determinados direitos sociais revela prioridades orcamentarias de alto
significado civilizatério. Qudo maior a escassez de recursos, maior deve ser a protecéo constitucional em
defesa, por exemplo, da salide e da educagdo em seus respectivos pisos.

Tamanha é a relevancia pratica das garantias constitucionais de financiamento adequado para os direitos
fundamentais que suas tentativas de desconstrucdo tém sido, cada vez mais, levadas ao filtro da nossa
Corte Suprema.

Eis o contexto em que se dara a retomada do julgamento da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade 5.595
pelo Supremo Tribunal Federal, pautada para esta quarta-feira (7/10). Seu objeto € o exame da
constitucionalidade dos artigos 2° e 3° da Emenda Constitucional n° 86/2015, nas quais houve imposi¢ao
de restricdo orcamentéario-financeira a fruicdo do direito fundamental a salide, decorrente de alteracéo
regressiva do piso federal em agdes e servicos publicos de salde.

Na préatica, trata-se do principal debate constitucional sobre o arranjo federativamente equilibrado (ou
n&o) de financiamento do Sistema Unico de Satide (SUS). Ao nosso sentir, diante dos efeitos
prolongados da pandemia da Covid-19 e da perspectiva de retomada do teto dado pela Emenda 95/2016
em relacéo ao orcamento de 2021, a procedéncia da ADI 5.595 se torna absol utamente premente
tamanha a sua repercussao paradigmética para o custeio constitucionalmente adequado do SUS ao longo
do tempo.
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O que esta essencia mente em debate é o 0 alcance do principio da vedacdo de retrocesso e também do
principio da vedacdo de protecdo insuficiente diante de alteracdes constitucionais que afetam, por via
obliqua, direitos e garantias fundamentais, mediante imposicdo de restricdo orcamentaria para sua
fruicéo.

Cabe a Suprema Corte brasileira avaliar se 0 nucleo pétreo da Constituicéo de 1988 (artigo 60, 84°, 1V)
pode conviver com emenda constitucional que afete a garantia fundamental de financiamento suficiente
e progressivo, sobretudo, impondo restri¢des fiscais que constranjam 0s pisos de custeio em salide e
educacdo a que se referem os artigos 198 e 212 da CF.

Desde a propositurada ADI 5.595, ha quatro anos, passamos do risco potencia de colapso do SUS pelo
agravamento do estrutural subfinanciamento para o quadro atual de iminéncia de uma catéstrofe
humanitaria sem precedentes em relagdo a Covid-19.

A bem daverdade, o severo risco de insuficiéncia de atendimento a popul acéo brasileirano ambito do
SUS de gigantescas proporgdes ndo decorre apenas na pandemia da Covid-19. A fragilizagdo da
capacidade operaciona do nosso sistema publico de salide tem ocorrido paulatinamente, como comprova
noticia[1] de que, entre 2009 e 2020, foram extintos cerca de 34,5 mil leitos de internac&o no Brasil.

No contexto da pandemia, a crise do SUS emerge como realidade ainda mais dramatica, hagja vista o fato
de que acumulamos mais de 145 mil mortes em apenas nove meses de calamidade. A conhecida
judicializacéo da sallde é apenas uma limitada e parcial resposta ao fato de que sucessivas restricoes
interpretativas, emendas constitucionais e operacdes contébeis, historicamente, causaram — direta ou
indiretamente — retrocesso ao direito a salde ao mitigarem suas garantias de financiamento e de arranjo
federativo-organico no ambito do SUS.

O que se ameja, com a declaracéo de inconstitucionalidade do artigo 3° da Emenda 86/2015 pela ADI
5.595, é garantir a alocacdo do maior volume possivel de recursos para o SUS, sobretudo, buscando os
gue se encontrem, porventura, disponiveis no Fundo Social do Pré-Sal para as agdes e servicos publicos
de salde.

Por outro lado, em relacdo ao artigo 2° da EC 86/2015, sdo inegéveis os efeitos prospectivos da ADI
5.595, especialmente diante da promulgacéo da EC 95/2016. N&o se trata de debater o artigo 2° da
Emenda 86/2015 de forma estética, mas € preciso reconhecer os efeitos dinamicos trazidos pela série de
atos e omissoes do Executivo federal, desde arevogagéo daquel e dispositivo pelo artigo 3° da Emenda
95/2016, enquanto ja estava em debate no STF a ADI 5595.

Desse modo, o Supremo Tribunal Federal é chamado a debater ndo s a fotografia dos artigos 2° e 3° da
Emenda 86/2015, mas primordia mente precisarefletir sobre o filme das suas implicages trazidas
intertempora mente ao piso federal em salide pela Emenda 86/2015 em face da Emenda 95/2016.
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Dito de outraforma: o filme que o STF precisajulgar diz respeito ao déficit de aplicacdo no piso federal
em saude de 2016 (dada a suspensédo cautelar dos artigos 2° e 3° da EC 86/2015), que obrigariaa Uni&o
ao dever de compensacéo em 2017 (ainda ndo cumprido plenamente) e que, por suavez, ampliaria
necessariamente a base de célculo de 2018 a 2036, para o piso federal em salde, o qual passou a ser
meramente corrigido pelainflacdo, segundo a previsio do artigo 110 do ADCT.

Tecnicamente, se 0 mérito da ADI 5.595 for julgado procedente, havera alteracdo do valor nominal do
piso federal em salde de 2016 até 2036, sobretudo parafins de fixacdo da base de célculo de 2017 (se
inclui, ou ndo, a necessaria compensacdo do déficit de aplicacdo verificado em 2016) parafins de
aplicacdo, a partir de 2018, da correspondente correcdo monetéria até 2036, naformado artigo 110, I,
do ADCT.

Importante apontar que, em 2016, a Unido aplicou na politica publica de salide menos de 15% da sua
receita corrente liquida, invocando e fiando-se na"validade" prospectiva (?) do subpiso de 13,2% dado
pelo artigo 2° da EC 86/2015, mesmo ap0is a sua revogacao expressa e imediata operada pelo artigo 3° da
Emenda 95/2016.

E o que se verifica a partir da publicaciio do seu Relatério Resumido de Execuciio Orcamentéria relativo
sexto bimestre de 2016, de onde se extraiu 0 sequinte excerto da sua tabela 12 (publicada em
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TOTAL DAS DESPESAS COM AJ UESE SEXVI0S PUBLICOS DE
SAUDE 106.135.537 95.973.604 13.20% 91.366.607 10.56E.530

Fonte: Excerto do "Anexo 12 — Demonstrativo das Despesas com Acdes e Servicos
Pablicos de Saude" do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria do Governo Federal
do 6° bimestre de 2016, cujo inteiro teor se encontra disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/352657/RROdez2016.pdf/19a25934-
21d9-4e40-9304-a488555c8dbf

Como se extrai dos dados acima, para cumprir o piso federal em salide de 15% da receita corrente
liquida no exercicio financeiro de 2016, a Unido deveriater aplicado, no minimo, R$ 108,371 bilhdes, ao
invés de R$ 106,236 bilhdes, de modo que seu patamar de aplicacdo em ASPS ficou aquém do exigido
constitucionalmente. 1sso sem falar agui do dever de compensagéo dos restos a pagar que tenham sido
computados em anos anteriores no piso federal em salide e que, em 2016, foram cancelados.

Esse dado concreto ja demonstra a necessidade da declaracdo de inconstitucionalidade dos artigos 2° e 3°
da EC 86/2015, mesmo apés a revogacao do artigo 2° trazida no bojo da EC 95/2016, sobretudo diante
do dever imediato de compensacdo a que se refere 0 artigo 25 da L C 141/2012 no exercicio financeiro
imediatamente posterior.

N&o ha perda de objeto diante dos efeitos prospectivos até 2036 para o piso federal em salide, porque, na
prética, adecisdo cautelar do ministro Ricardo Lewandowski na ADI 5.595 impds o dever de a Unido
aumentar seu piso em salde de 2017, a pretexto de medida compensatoria do déficit declarado
inconstitucional de 2016 (piso de 13,2% em face do dever de aplicacdo de 15% da RCL federal). Com o
acréscimo da medida compensatéria e por consegquéncia da base de calculo do artigo 110, 11 do ADCT,
haveria efeito de majoracéo acumulativa do patamar federal de gasto minimo em salide (a ser corrigido
pelainflagdo de 2018 a 2036), a partir do que efetivamente deveriater sido aplicado em 2017.

Ora, 0 exame de mérito da ADI 5.595 incide nédo so sobre o piso federal em salide de 2016, como
também repercute para a medida compensatoria que deveriater ocorrido em 2017 e paraa
correspondente ampliacdo da base de célculo do gasto federal em salde dado pelo artigo 110 do ADCT,
aser corrigido pelainflacéo de 2018 até 2036.
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Como jadito, adecisdo do STF na ADI 5.595 pode determinar a Uni&o que seja considerado como piso
federal em salide o patamar de 15% da RCL no exercicio de 2016, ao invés dos 13,2%. Tal interpretacdo
necessariamente implicara efeitos prospectivos, do ponto de vista de medida compensatoria e base de
célculo do custeio federal parao SUS, relativamente aos exercicios de 2017 e seguintes (até 2036). Trata-
se do dever de compensacdo do déficit no piso em saude, naformado artigo 25 da LC 141/2012, o que,
por 6bvio, seriaincorporado adicionalmente a base de calculo de 2017, paraaincidéncia do piso
congelado em salide a partir de 2018 e até 2036, que a Emenda 95/2016 inseriu no ADCT, naformado
Seu artigo 110, inciso 11.

Em meio a pandemia da Covid-19, cabe a0 Supremo Tribunal Federal enfrentar estruturalmente o
subfinanciamento federal do Sistema Unico de Satide, confirmando a cautelar concedida pelo ministro
Ricardo Lewandowski e julgando procedente a ADI 5.595. A bem da verdade, os artigos 2° e 3° da
Emenda 86/2015 revelam uma faceta perversa do subfinanciamento da politica publica de salde
brasileira que tem se agravado ao longo dos anos, com o risco de descontrucéo paul atina da capacidade
operacional do nosso SUS.

Reconhecer o problema e corrigi-lo em suaintegralidade € a Unica solugdo capaz de situa-lo em seu
devido patamar sistémico, porque habil a reconhecer que as medidas necessérias a sua resolucdo devem
levar em conta, naformada ADPF 347, "uma multiplicidade de atos comissivos e omissivos dos poderes
publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, incluidos os de natureza normativa,
administrativa ejudicial”.

Diante da forma limitada como tem sido interpretado o dever de gasto minimo federal em acbese
servicos publicos de saide (ASPS) previsto no artigo 198 da Constituicéo, faz-se necesséria a afirmagdo
de precedente pela Suprema Corte brasileira que reafirme a vedagao de manipul agdo financeira que
frustre a efetividade dos direitos fundamentais, tal como feito pela ADPF 45, desde 2004.

A ADI 5.595, neste momento, € uma oportunidade impar de o STF resguardar garantia de protecdo
financeira suficiente para o SUS e, por conseguinte, para o direito fundamental a salide, em rotade
coeréncia interpretativa com sua longa jurisprudéncia em prol do minimo existencial e damaxima
eficacia dos direitos sociais.

Nesta semana do 32° aniversario da nossa Constituicéo Cidadd, vedar retrocesso no piso federal em
acoes e servigos publicos de salide (ASPS) € defender a higidez constitucional do préprio direito a
sallde e, por conseguinte, de todos os direitos sociais amparados por vinculacdo orcamentdria.

Afinal, vivemos o momento em gue a sociedade mais precisa da garantia de que havera financiamento
juridicamente estavel e fiscalmente progressivo para o0 SUS continuar a fazer face ndo sd a pandemia da
Covid-19 no curto prazo, mas atodas as suas atribuicdes constitucionais no médio e longo prazos.

[1] Como se pode ler em https://saude.estadao.com.br/noticias/geral ,brasi|-perdeu-34-5-mil-leitos-de-
internacao-entre-2009-e-2020,70003243158.
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