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Opini&o: Riscos a sustentabilidade do SUS no PLP 136/23

Na ultimaterca-feira (19/9), foi remetido para apreciacdo do Senado o Projeto de Lei Complementar 136

(PLP 136) [1], de 2023, apds sua aprovacdo na Camara dos Deputados. Embora inicialmente fosse um

projeto destinado atratar apenas do dever de a Uni&o compensar os estados pela perda de arrecadacéo de
MS caicada pal o O4_alifaram intraduzi das algumas alteracfes com grande potencial derisco a

e (SUS).

OPINIAO

Historicamente, ndo tém sido poucas as medidas de

mitigacdo do financiamento constituciona mente adequado do direito a salide desde 1988. Vale lembrar
que, com arevogacdo do teto do despesas primarias pela Lei Complementar 200, de 2023,
imediatamente deveriater voltado aviger plenamente o piso federal em salde de 15% dareceita
corrente liquida (RCL), previsto no artigo 198 da CF/1988. Sob o regime dado pela Emenda 95, de 2016,
havia apenas a garantia de corregdo monetaria do quanto aplicado no ano anterior dos pisos em salde e
educacéo, naformado artigo 110 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Quando sdo
considerados especificamente os efeitos do teto para a politica publica de salde, foram acumuladas
perdas relativas de cerca de R$ 70 bilhdes no periodo de 2018 a 2022, as quais seguem até 0 momento
sem qualquer reflexéo consistente acerca da sua compensacao.

Todavia causou perplexidade o agravamento da trajetdria de instabilidade de custeio do SUS, isso
porque, no apagar das luzes da tramitacdo do PLP 136, de 2023, na Camara dos Deputados, foi incluido
0 artigo 15 [2] para alterar a base de calculo do piso federal em agdes e servigos publicos de satde
(ASPS). Aludido dispositivo modificou o critério de afericdo da prépria RCL, parafins de fixagdo da
base de calculo sobre a qual incide o porcentual previsto no artigo 198 da CF; de modo que, ao invés de
ser considerada a efetiva receita realizada ao final do exercicio, passou a ser admitida a mera receita
estimada nalei orcamentariavigente (Lei 14.535, de 13 de janeiro de 2023).

Trata-se de uma alteracdo deveras preocupante, na medida em que a estimativa da LOA para 2023 esta
severamente abaixo da receita que se projeta alcancar até o final do presente exercicio fiscal. Eisarazéo
pelaqual o artigo 15 do PLP 136 afeta diretamente o valor da aplicacdo minimafederal em ASPS para o
exercicio de 2023, reduzindo-a ao |he negar aincorporacéo proporcional do excesso de arrecadacao
havido ao longo do exercicio.
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Caso sgja aprovada pelo Senado essa mudanca procedimental no cdmputo da base de calculo do piso
federal aplicavel contingentemente apenas a 2023, o Congresso autorizara a Unido a empreender um
piso em salde pragmaticamente inferior ao que deveria.

Ainda que aregrada EC 86, de 2015, néo tenha sido alterada pelo PLP 136 de modo direto, tal artigo 15
reduz a sua base de célculo indiretamente. Trata-se de uma forma sutil, mas poderosa de rebaixar o piso,
porque cria um perigoso precedente de se subestimar areceita no Ploa, paraafetar o valor do piso
constitucional da salide, sem o 6nus politico de mudé-lo concretamente.

Abre-se, com tal hipétese, o risco consistente de essamedidavir a ser reiteradamente adotada em
exercicios futuros pela Unido, bem como por outros entes da federacdo. Ao reputar como véida amera
estimativa dareceitana LOA, ao invés daguel a efetivamente arrecadada ao final do exercicio, admite-se
implicitamente a possibilidade de fal seamento mediante 0 manejo abusivo de um fator redutor do piso,
caso a RCL sgjafixadaem valoresinferiores ao que, de fato, restar diagnosticado no fechamento das
contas de cada exercicio financeiro.

Trata-se, portanto, de estratégia com potencial de produzir o mesmo efeito da desvinculac&o de receitas
da Unido (DRU), a qual teria sido concebida para minorar artificial e proporcionalmente a
disponibilidade de receitas vinculadas do governo federal, notadamente no ambito do Orgamento da
Seguridade Socia. O atua subterfugio inscrito no PLP 136 visareduzir os valores minimos da salde,
sem enfrentar politicamente a sociedade no caso de uma alteragdo, que viesse a ser feita diretamente no
texto permanente da Constitui¢céo de 1988.

A aegada justificativa para essa proposta de mudanca seria a necessidade de se cumprir as metas fiscais
decorrentes da aprovacdo do "regime fiscal sustentével”, mais conhecido como "novo arcabouco fiscal"
(Lei Complementar 200, de 2023), para que nao fossem supostamente comprometidos 0S recursos
destinados a outras politicas publicas. Trata-se de fundamentacéo fragil, a ser severamente refutada sob
pena de colocar em risco o piso da salde e a sistemética constitucional de custeio dos direitos
fundamentais.

Historicamente, conforme o atestam vérios estudos de especialistas em Direito Sanitario e em Economia
da Salde, o SUS tem enfrentado um processo de subfinanciamento crénico, agravado pelo
desfinanciamento ocasionado pela EC 95, de 2016. Para suplantar tal defasagem sedimentada ao longo
dos anos, bem como parafazer jus a condicdo de as ASPS serem uma incontroversa prioridade
constitucional, € fiscalmente possivel e sociamente indispensavel que fosse aplicado o valor de 15% da
RCL efetivamente arrecadada a partir de 2023, sem afetar as demais areas sociais.

A Tabela 1 apresenta a aplicacéo federal em ASPS de 2018 a 2022, navigéncia da EC 95, de 2016.
Nesse periodo, dado o congelamento do piso federal em ASPS, foram retirados do SUS
aproximadamente R$ 70 bilhdes, excetuados 0s recursos especificos destinados ao enfrentamento da
pandemia da Covid-19.
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Tabelal

Acdes e Servicos Publicos de Sadde (ASPS): estimativa das perdas do orcamento federal em funcéo da
EC 95 e EC 113 —2018-2022 (em R$ bilhdes a precos correntes)

Reproducio
becporas CoVID19 PISOEC 86 15 Rc
(A)
2018 116,8 120,8
2019 1223 1358
2020 118,8 97,3
2021 | 131,7 | 1594
2022 141,8 188,0
Total 631,4 701,8
Ver nota [3] | '

O redesenho que o artigo 15 do PLP 136 agora pretende introduzir, na prética, frustra a expectativade
gue o desfinanciamento federal do SUS seria interrompido com arevogacao do teto de despesas
primarias e com atransi¢do de governo. Vae lembrar que essa expectativafoi reforcada: (1) pelo
aumento em cerca de R$ 20 bilh&es no volume de recursos destinados ao orgcamento do Ministério da
Salde, quando se comparaa LOA de 2023 com a de 2022; (2) pelo compromisso de revogacdo da EC
95, de 2016, o0 que promoveria avolta daregra de calculo do piso federal do SUS, conforme estabelecido
pela EC 86/2015 a partir de 2023; (3) pela retomada da regra de 15% da RCL, efetivamente arrecadada,
da EC 86, de 2015, com o final davigéncia da EC 95, de 2016, como primeiro passo para interromper
essa trajetdria de perda de recursos federais que o SUS enfrentou de 2018 a 2022, nos termos da Tabela
1.

A viabilidade fiscal dessa aplicagéo esta baseada em evidéncias: o governo federal aplicou em 2015,
2016 e 2017 valores em torno de 15% da RCL efetivamente arrecadada, conforme consta nos pareceres
conclusivos sobre os Relatdrios Anuais de Gestdo do Ministério da Salde, constantes das respectivas
Resolugdes do Conselho Nacional de Salde [4].
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Reiteramos que, do ponto de vista fiscal, ha espaco para aplicar em ASPS 15% da RCL, efetivamente
arrecadada em 2023, até porque recentemente essa aplicacdo também ja ocorrera. Os cercade R$ 172
bilhdes apurados como piso pelaregrado PLP 136 tendem arepresentar apenas 13,7% da RCL estimada
para 2023, sendo que ndo foi prevista nenhuma forma de compensacao das potenciais perdas
proporcionais decorrentes do excesso de arrecadacdo que vier a ser verificado ao longo do exercicio. O
parégrafo Unico do artigo 15 do PLP 136 estabel ece apenas uma opc¢éo discricionéria para o gestor a esse
respeito. Quando se desqualifica um dever de gasto minimo para passar atraté-lo como merafaculdade
do gestor, obviamente ndo ha garantia de que sera resguardado o cumprimento do piso constitucional.
Eisarazéo pelaqual consideramos o regime juridico trazido pelo artigo 15 do PLP 136, de 2023, como
um franco rebaixamento do piso federal em ASPS.

A principal causa desse impasse fiscal esta nas balizas fixadas naLei Complementar 200/2023, cujo
limite maximo de 2,5% para crescimento anual maximo da despesa priméria representa a persisténcia do
regime de austeridade, ao que se somaram outras despesas que reduziram a margem de acréscimo da
despesa negociada pelo governo eleito com o Congresso Nacional em dezembro de 2022. Dai se
explicariaainser¢do no PLP 136 do artigo 15 no intuito de reduzir os recursos para o financiamento
adequado da saide. Ou sgja, 0 piso federal em salde se tornou a principal vavula de escape e 0 maior
alvo de gjuste fiscal durante a execucdo orcamentéria de 2023.

Outro aspecto que deve ser considerado € o0 motivo de se estar propondo alteracéo no calculo do piso da
sallde por lei complementar. Em 2000, a EC 29 fixou o piso da sallde para os trés entes da Federacéo,
determinando que, no minimo, a cada cinco anos, lei complementar deveriarever 0s seus percentuais.

A primeiralei complementar afazer previsdo foi aLe Complementar 141, de 2012, que manteve 0s
valores minimos que vigoravam no artigo 77 do ADCT, sem alteré-los, aém de haver disposto sobre
outras matérias que a EC 29 havia remetido para regulamentacdo posterior mediante lei complementar, a
exemplo dos critérios de rateio federativo dos recursos da salde.

Assim, desde 2000, seria possivel aterar 0os percentuais minimos para a saide por lei complementar.
Ocorre que, em 2015, o Congresso Nacional decidiu alterar o percentual dos recursos federais minimos,
fazendo-o n&o por lel complementar como poderia ser, mas por emenda a Constituicdo, a EC 86. Tal
Emenda fixou o piso federal da salide em 15% da RCL e disp6s que somente 0s valores minimos dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios seriam aterados por lei complementar. A luz do artigo
198, §82°, | da CF/1988, o porcentual em que se assenta o piso federal somente poderia sofrer alteracao
por emenda constitucional a partir de 2015.

Porém, como se trata de uma relagdo de proporcionalidade, aludido porcentual de 15% incide sobre uma
base de célculo. Precisamente, neste aspecto, cabe ressaltar que a base de célculo sobre a qual o piso
federal em salide incide € uma nocéo definida em lei complementar desde 2000. Referimo-nos ao inciso
IV eaos 88 1° a 3°do artigo 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que expressamente delimitaram o que
se entende por "receita corrente liquida' e como ela deve ser apurada.
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Outro fato digno de registro é que, em dezembro de 2022, a EC 126 definiu que o presidente da
Republica encaminharia "regime fiscal sustentavel” mediante projeto de lei complementar, cuja sancéo
daria causa a revogacéo do teto de despesas primarias. Tal contexto explicaarelevanciadale
Complementar 200, de 2023, a qual fixou o vulgarmente conhecido como "novo arcabouco fiscal”, sem,
contudo, alterar o piso federal da salide, que se manteve em 15% da RCL, tal qual forainstituido pela
EC 86.

Diante de um suposto e muito controverso risco de paralisacéo (shutdown) nas contas publicas, o artigo
15 do PLP 136 visa— na confluénciada LRF, daLC 141/2012 e da L C 200/2023 — acomodar tensdes
orcamentérias, mantendo o computo da RCL conforme a subestimada previsdo que aLOA o havia
atribuido, parafins de fixac&o do piso federal em sallde aplicavel ao exercicio de 2023. Muito embora as
trés leis complementares mencionadas néo tenham sido alteradas explicita e diretamente, tiveram suas
regras afetadas pelo regime excepcional instituido pelo artigo 15 do PLP 136, de 2023. Trata-se de um
desarranjo legidlativo que abre problematico espaco para brechas futuras, além de comprometer a
sistematizacdo e aleitura coerente do ordenamento juridico.

Marcello Casal Jr./AgénciaBrasil

Como ja destacado, trata-se de uma sutil, mas poderosa tergiversacéo quanto ao cumprimento
constitucional do piso da salde, aqual tem o potencia de ensgjar ndo s impactos quantitativos de curto
prazo, mas também constranger qualitativamente a conduta de todos os entes politicos, fomentando
subestimativas de receita e frustrando a garantia do custeio adequado do SUS, com aumento da
judicializaco ante ainadequagdo dos servicos as necessidades de sallde da popul agéo.

Caso aprove 0 PLP 136, de 2023, com o citado artigo 15, o Congresso abrira um precedente capaz de
gerar consideravel instabilidade no financiamento do SUS nas trés esferas de governo, até porque cerca
de 2/3 dos recursos do Fundo Nacional da Satde sdo transferidos aos estados e municipios. E esses
entes, ante crisesfiscais, poderéo se articular politicamente parareduzir a alocagéo de recursos para o
SUS, pressionando o governo federal a encaminhar solugdes contingentes similares.
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Ouitro risco gerado por essa mudanca da regra do piso federal reside natendéncia de que, doravante, o
projeto de lei orcamentéria anual seja elaborado recorrentemente com receita subestimada, para
deliberadamente impedir o crescimento dos recursos para o SUS durante o exercicio financeiro. Haveria,
assim, avalidacdo do calculo meramente protocolar da RCL naLOA, parafins do piso em salde, jaque
restaria afastado o comando do artigo 23 da L C 141, de 2012, que determina a efetiva verificacdo da
receita realizada ao longo da execuc&o orcamentéria. E bom lembrar que hé outros indicadores fiscais
cujos limites sdo cal culados com base na RCL efetivamente arrecadada no exercicio, como sdo 0s
limites de pessoal e de endividamento.

Ainda gque por amor ao debate, seja admitida a tese de que seria preciso garantir estabilidade no
financiamento federal do SUS por meio de regras contabei s que ndo considerem apenas fatores atrel ados
a dinamica econémica (como a variagcdo do PIB ou porcentual dareceita), mesmo tal concepgdo ndo
autorizaria uma mudanca tergiversadora como a proposta pelo artigo 15 da PLP 136, que apenas visou
falsear a arrecadacdo anual das receitas. Ao nOSso sentir, em uma consistente revisao do regime
constitucional do piso em ASPS, deveria ser definida regra materialmente vinculada as necessidades de
salide da populacéo, em estreita correlagdo com o planegjamento sanitario.

Nessa perspectiva, por exemplo, estudo da Associacdo Brasileira de Economia da Salde[5] sobre nova
politica de financiamento da salide, apresenta proposta que prevé fatores de correcdo que, além da
variacdo da anual dainflacéo, levem em conta (1) o aumento da participacdo da populacdo idosa no
conjunto da populagdo e (2) a necessidade de reduzir ainiquidade constatéavel a partir do fato de o
crescimento darenunciafiscal para gastos privados e planos de salide ser maior do gue o crescimento
dos recursos federais para o financiamento do SUS.

Asidas e vindas sdo muitas e, como Vvisto, quase sempre tendem ao rebaixamento do piso federal em
salide, comprometendo o arranjo constitucional do SUS, estabelecido hatrinta e cinco anos. A saga pelo
financiamento adequado da sallde prossegue e, como pode se ver, sem tréguas, mesmo apos uma
pandemia, como a da Covid-19, que t&o dramaticamente revelou aimportancia do SUS para a sociedade
brasileira e cujas sequelas ainda ndo foram totalmente identificadas, tampouco cal culadas em termos de
impacto adicional no financiamento do SUS neste e nos préximos anos.

[1] Inteiro teor disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=2330222& filename=Tramitacao-
PL P%20136/2023

[2] A seguir transcrito: "Art. 15. No exercicio de 2023, para fins do disposto no inciso | do § 2° do art.
198 da Constituicao, sera considerada a Receita Corrente Liquida estimada na Lei n° 14.535, de 17 de
janeiro de 2023.
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Paragrafo unico. A eventual ampliacéo das dotacdes or camentarias de agdes e servicos publicos de
saude decorrente do disposto no caput sera destinada a transferéncias do Fundo Nacional de Saude aos
fundos de salde dos entes subnacionais, nos termos do art. 12 da Lel Complementar n° 141, de 13 de
janeiro de 2012."

[3] Elaboracéo: Francisco R. Funcia (15/5/2023 — 12 versdo preliminar, sujeita a revisao)

Fonte: Adaptado de ABrES e IE/UFRJ (Nova Politica de Financiamento para Sallde, setembro/2022,
disponivel em https.//www.ie.ufrj.br/images/| E/grupos/ GESP/gespnota2022  ABRESY%20(2).pdf

) para o periodo 2018-2021; Adaptado de Boletim Cofin/CNS 31/12/2022 (disponivel em

https://consel ho.saude.gov.br/images/comissoes/cofin/boletim/Boletim Cofin 31 12 22.pdf), de
Relatorio Anual de Gestdo 2022 do Ministério da Salde (disponivel em
https.//bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/relatorio_anual gestao 2022.pdf) e de STN (RCL de 2022)
para 2022 (disponivel em https.//www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/receita-corrente-liquida-

rcl/2022/29).

[4] Disponiveis em https://consel ho.saude.gov.br/resolucoes-cns e https://consel ho.saude.gov.br/atas-cns
), asaber:

1. N°533, de 19/08/2016 (valor aplicado em 2015: 14,8% da RCL);
2. N°551, de 06/07/2017 (valor aplicado em 2016: 14,96% da RCL);
3. N°599, de 11/10/2018 (valor aplicado em 2017: 15,67% da RCL);

[5] Disponivel em https://www.ie.ufrj.br/images/| E/grupos/ GESP/gespnota2022_ABRES%20(2).pdf
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