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PLDO/2025 repetira ditadur as se pautar quebra dos pisos sociais

O governo federal enviou o projeto de lei de diretrizes orcamentérias para 2025 (PLDO/2025) ao
Congresso nesta segunda (15/4).

Diante das metas fiscais projetadas e das restrigdes impostas pela Lei Complementar 200/2023
(vulgarmente chamada de “Novo Arcabouco Fiscal”), a agenda que se avizinha para o periodo posterior
as eleicOes municipais deste ano e, em especial, para 0 proximo exercicio financeiro é ade revisdo das
despesas obrigatorias.

Aparentemente 0 que se busca é dar continuidade a pauta da PEC 188/2019 alcunhada de DDD Fiscal
(porgue destinada a desobrigar, desvincular e desindexar), notadamente por meio da desindexacéo do
piso dos beneficios assistenciais e previdenciarios em relagdo ao sal&rio minimo; da revogacdo do abono
salarial; bem como retirada da relagéo de proporcionalidade com a arrecadacéo estatal dos deveres de
gasto minimo em salde e educacéo.

Desde a promulgacdo da Emenda 95, de 15 de dezembro de 2016, ou sgja, h& oito anos, a agenda de
revisdo dos pisos em sallde e educacdo como proporcao da receita governamental passou a ser, formal e
declaradamente, assumida como uma pauta de reforma fiscal, muito embora ela ja fosse defendida como
estratégia de austeridade fiscal desde os primérdios do Plano Real. Tais vinculagfes constitucionais
protetivas dos principais direitos sociais sdo tratadas como antipoda da estabilidade macroeconémica,
porgue supostamente agravariam os ciclos de crise fiscal e engessariam o orgcamento publico com
deveres de gasto minimo atrelados ao comportamento oscilante da arrecadacéo estatal.

A Proposta de Emenda a Constitui¢céo 241/2016, que deu origem a Emenda 95, ajustou 0s pisos em
salide e educacdo, congelando-os em termos reais ao montante aplicado em 2017 e garantindo-lhes
apenas a corregdo inflacionaria medida pelo indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), durante o
periodo de vigéncia do teto de despesas primarias. Eis, portanto, o contexto em gque emergiu o artigo 110
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Durante a tramitagdo da PEC 241/2016, tive a honra de escreve artigo em coautoria com os grandes
mestres Fabio Konder Comparato, Heleno Taveira Torres e Ingo Wolfgang Sarlet, alertando que as
garantias constitucionais de custeio da salide e da educacdo sdo minimos inegociavels. Naguela ocasi&o,
suscitamos fortemente que:

“ Ha um aprendizado historico digno de nota na vivéncia da Constituicao de 1988 pela
sociedade brasileira: a prioridade do nosso pacto fundante reside na promocéo democratica
dos direitos fundamentais, com destaque para os direitos sociais, garantes de uma cidadania
inclusiva e ativa. Justamente nesse contexto, o regime de vinculacéo de recursos
obrigatorios para acoes e servicos publicos de satide e manutencdo e desenvolvimento do
ensino tem sido 0 mais exitoso instrumento de efetividade de tais direitos, ademais de
evidenciar a posicao preferencial ocupada pela educacéo e pela salde na arquitetura
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constitucional.

No que concerne ao direito fundamental a educacdo, somente periodos ditatoriais ousaram
rever o compromisso social assumido desde a Constitui¢cdo Republicana de 1934 de
financiamento governamental em patamares minimos nesse setor. Ou sgja, ha mais de 80
anos a nacao brasileira reconhece na educacéo publica o caminho decisivo para a
progressiva e inadiavel superacéo da dependéncia tecnol égica, ainda que sejam lentos e
compl exos os esfor ¢os de associar dever de gasto minimo a qualidade no ensino.

Os retrocessos causados pelas Constituigdes de 1937 e 1967/1969 certamente adiaram esse
historico processo cumulativo de buscar universalizar o acesso a escola para todos os
cidadaos, com o dever de ensino de qualidade. A despeito de tais retrocessos autoritarios e
desde a Emenda Calmon de 1983, a sociedade brasileira parecia caminhar para horizonte
civilizatério basilar, como rota progressiva de materializacdo da dignidade humana sob os
comandos | egitimamente construidos e fixados em nossa Constituicéo Cidada e no Plano
Nacional de Educacao (Lei 13.005/2014).

Do ponto de vista do direito fundamental a salde, havia, desde a redacao originaria da
Carta de 1988, dispositivo que assegurava propor cionalidade minima do custeio desse setor
no bojo do Orcamento da Seguridade Social (OSS). 1sso porque o artigo 55 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) previa a necessidade de resguardar, no
minimo, 30% desse orcamento especial para a politica publica de saide. Se tivéssemos
mantido, ao longo do tempo, tal proporc¢do dada transitoriamente pelo Constituinte
Originario, o Sistema Unico de Salde contaria atualmente com disponibilidade de custeio
quase 2,5 vezes maior que a dotaco prevista para o exercicio de 2016.

Em 2000, para remediar a expressiva e historica instabilidade fiscal na promocéao do direito
fundamental a salde pelo Estado, foi promulgada a Emenda Constitucional 29, instituindo a
protecdo de custeio minimo em agdes e servicos publicos de satde, em moldes anélogos ao
piso da manutencéo e desenvolvimento do ensino.

[...] Por 6bvio, reconhecemos que é preciso avancar e corrigir distorgdes, desvios e abusos.
Ha mesmo elevado grau de correlacéo entre a corrupcao, a ma-gestao e a baixa qualidade
dos gastos minimos em saude e educacdo. Mas, para enfrenta-la, ndo nos parece ser
resposta adequada a ampliacéo irrestrita da discricionariedade orcamentaria, com prejuizo
dos esforcos em favor da educacdo basica obrigatoria dos 4 aos 17 anos de idade e no
Sistema Unico de Satde, de cobertura pablica integral e universal.
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Tal inverséo de piso para teto desprega a despesa do comportamento da receita e faz
perecer as nogdes de propor cionalidade e progressividade no financiamento desses direitos
fundamentais. Assim, o risco é de que sgjam frustradas a prevencdo, a promocao e a
recuperacao da saude de mais de 200 milhdes de brasileiros. Ou de que sgja mitigado o
dever deincluir os cerca de 2,7 milhes de criancas e adolescentes, de 4 a 17 anos, que
ainda hoje se encontram fora da educacéo bésica obrigatoria.

[...] Estamos em pleno processo pedagdgico e civilizatorio de educar e salvaguardar a
salde de nossos cidadaos, o que nao pode ser obstado ou preterido por razoes
controvertidas de crise fiscal. Nada ha de mais prioritério nos orcamentos publicos que tal
desiderato constitucional, sob pena de frustracéo da propria razéo de ser do Estado e do
pacto social que ele encerra.”

Desde julho de 2016, quando o artigo acimafoi publicado, até agora, o cenario fiscal brasileiro se
agravou. A bem daverdade, o teto foi redesenhado sucessivas vezes a0 longo dos seus sei's anos de
vigéncia, tendo sido impactado — direta ou indiretamente — pelas Emendas 102, 106, 108, 113, 114 e
123, que até a Emenda 126/2022 (conjuntamente com a L C 200/2023), enfim, revogou a Emenda
95/2016. Sob um contexto politica e economicamente turbulento, o teto de despesas priméarias foi
sucedido pelo “Novo Arcabouco Fiscal”.

Préatica deditaduras

Em 2024, o piso educacional chega ao simbdlico aniversario de 90 anos, umavez que foi ingtituido pela
democraticamente alvissareira, mas breve Constituicdo de 1934. Desde entéo e ao longo dessas nove
décadas, 0 piso em educacéo apenas foi desconstruido pelas Constituicdes autoritarias de 1937 e
1967/1969. Somente as ditaduras ousaram mitigar a progressividade do financiamento educacional, algo
gue o PLDO/2025 pode vir a pautar inadvertidamente como presséo fiscal para uma agenda de reforma
do texto permanente da Constitui¢cdo de 1988. Enquanto isso, a politica educacional tem diante de s
desafios colossais na efetividade do aludido direito, a exemplo dos impasses que se seguem:

1) déficit de 2,5 milhdes de vagas na oferta de creches;

2) descumprimento da meta de expansdo do horario integral (meta 6 do PNE), que deveria atender a
25% dos estudantes da educacdo basica em 2024, mas so contempla 15%;

3) falseamento do piso do magistério e falta de val orizagdo dos profissionais da educagéo;

4) existéncia de 1 milh&o de criancas e adolescentes fora da escola na educacéo basica, precisamente na
faixa etaria dos 4 aos 17 anos, em que tal auséncia é constitucional mente inadmissivel.

|niquidade na saude
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Na politica publica de satide, por suavez, o Sistema Unico de Saide (SUS) provou seu valor durante a
pandemia da Covid-19, protegendo mais de 200 milhdes de brasileiros em todo o territério nacional,
apesar das severas desigualdades assistenciais e das inUmeras fragilidades operacionais que 0 acometem.

Spacca

A maior iniquidade que perpassa a politica
publica de salde, porém, reside no fato de que
0 gasto publico no setor representa apenas 4%
do PIB para atender atodos os brasileiros,
sendo que 3/4 da populacdo € exclusivamente
dependente do SUS. Ja o gasto privado alcanca
5,7% do PIB, para atender tdo somente a 1/4
da populacdo do nosso pais.

Valelembrar que a assisténcia privada a salde
no Brasil é beneficiada por consideraveis
Elida Graziane Pinto gastos tributérios que correspondem, em
procuradora do Ministerio termos comparativos, a um montante
Poblica de Contas de SP equivalente a cerca de 40% do orcamento
destinado ao Ministério da Salde, algo bem
circunstanciado nos estudos de Carlos Octavio Ocké-Reis (a exemplo do disponivel agui). Enquanto a
salide publicatem sido alvo de propostas de gjuste que, direta ou indiretamente, visam desfinancia-la, a
saude privada € fomentada por meio de crescentes renuncias fiscais. Nelson Rodrigues dos Santos
denuncia ha muitos anos ser essa uma deliberada agenda de entregar um “SUS pobre para os pobres’.

Mitigacao deliberada

A despeito da evidente precariedade na prestacéo de tais servicos publicos essenciais e em face dos
limites fiscais inscritos no PLDO/2025, parece ser iminente a pretensdo da Uni&o de desacelerar e, com
isso, deliberadamente mitigar a progressividade de custeio garantida constitucional mente para os direitos
fundamentais a sallde e a educacéo, mediante alteracdo do texto permanente da Constitui¢cdo que buscara
rever 0s respectivos pisos a que estdo obrigados os trés niveis da federacdo.

Todavia é preciso lembrar que a consecucéo das agdes e servicos publicos de salde no ambito do SUS e
aoferta estatal da educacéo basica obrigatéria so deveres materialmente inalienaveis, sendo
responsabilidade solidaria de todos os entes federados a consecucdo tempestiva e plena dos respectivos
instrumentos de plangjamento setorial. Uma boa sintese do caréter indisponivel do financiamento dos
direitos sociais reside no seguinte excerto do magistral voto da ministra Rosa Weber nos autos da ADI
5.595, relativo a vedacdo de retrocesso no piso federal em salide, mas obviamente extensivel —

anal ogicamente — ao direito a educacao:

“ é possivel extrair da clausula de universalizacdo do acesso a saude, imposta pelo art. 196
como dever do Estado, diretriz normativa gue veda o abandono dos avancos sociais nessa
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area uma vez que tenham sido incorporados.

Exorbitaria, nessa ordem de ideias, do poder de emenda, a definicdo de conteidos que, ao
redefinirem o quadro de financiamento da dimenséo prestacional do direito fundamental a
saude, cria situacéo de afastamento do Estado brasileiro emrelacéo ao ditame de
universalizacéo do acesso a esse direito.

Para os fins de observancia do disposto no art. 60, 8 4°, 1V, da CF, reducéo substancial do
montante direcionado ao financiamento da salde, ainda que transitéria, somente se
justificaria, ateor dos arts. 6° e 196 da Carta, diante de uma eventual reducdo do custo de
assegurar esse direito (uma situacdo hipotética em que ocorra significativa queda no custo
do fornecimento das agdes e servicos de saude, de tal modo que o nivel atual de prestacéo
dos servigos, ou a sua expansio, nao se fagca acompanhar por incremento do custo. Um
exemplo seria uma revolucao tecnol 6gica que viesse a reduzir significativamente o custo de
medi camentos ou equi pamentos de saude).

Todavia, enquanto os indicadores sociais revelarem que a satisfacéo do direito a satde
permanece, no pais, abaixo de niveis exceléncia, qualquer reducéo no seu financiamento
afronta o compromisso da Carta Politica com a prevaléncia do direito fundamental a
saude.”

Aliado areformatributaria que altera estruturalmente grande parte da base de calculo dos pisos, um
rearranjo dessa envergadura tende a se configurar como guinada copernicana no regime juridico dos
deveres de gasto minimo em salde e educacdo. Trata-se, como ja dito, de proposta que visa a reducéo
proporcional dos pisos de forma federativamente generalizada, sem que as obrigacdes materiais que
resguardam os respectivos direitos fundamentais tenham sido equivalentemente rebaixadas.

A tendéncia, no médio prazo, é de explosdo das demandas judiciais em busca da efetividade de ambos os
direitos, isso porque a desacel eracédo da disponibilidade financeiro-or¢camentéria para o custeio vinculado
dos direitos a salde e a educacdo provavel mente serd acompanhada da postergacéo e/ou do
descumprimento total ou parcial das metas dos planejamentos sanitario e educacional.

Ora, éiniquo aterar o texto permanente da Constitui¢do para rebaixar o piso da protecéo social (quica
passemos afalar em subsolo da salde e poréo da educagdo), em carater definitivo e com efeitos
nacionais, enquanto sequer é proposta uma correlata reflexéo acerca dailimitada e opaca pressao
exercida pelas despesas financeiras sobre a divida publica ou, ainda, enquanto persistem tantas reniincias
fiscais mal monitoradas em suas finalidades precipuas. Dai se explica porgue é controverso o conflito
distributivo entre salide e educacéo (despesas obrigatorias com controle de fluxo de pagamento), de um
lado, e as despesas discricionarias que amparam as demais politicas publicas, de outro.

Nem se diga que agui estamos a defender aimutabilidade dos pisos, porque 0 seu aprimoramento €
medida desgjdvel de justicafiscal e eficiéncia alocativa. Reconhecemos a necessidade de superar a
estrita dimens&o quantitativo-formal de pisos e tetos, porque o desafio mais complexo que a sociedade
brasileiratem diante de si € 0 da ordenacéo legitima de prioridades.
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E preciso aprender a alocar os recursos publicos & luz da triade inscrita no artigo 70 da Constituicao:
legitimidade, economicidade e legalidade, sem reducionismos maniqueistas. A grande reforma ausente
na agenda governamental do pais é a da qualidade e efetividade dos servicos publicos.

Debates que precisamos travar

Para quem almeja, de fato, melhores sallde e educagdo publicas, o ponto de partida para tanto é resgatar
e enfrentar seus gargal 0s operacionais sistémicos. No ambito do SUS, o desafio é efetivamente
resguardar a resolutividade da atencéo priméaria a salide de 80% a 90% dos problemas mais comuns de
sallde da popul acéo (a esse respeito, vide estudo da Rede de Pesquisa em Atencdo Primaria a Salde e da

Associacdo Brasileira de Salide Coletiva). No financiamento da educacdo, nenhum impasse é mais
croénico do que afalta de regulamentagdo do custo aluno qualidade, a que serefere o artigo 211, §7° da
CF/1988, tal como Salom&o Ximenes e esta articulista escrevemos agui.

Eis uma agenda de debates que precisamos travar, com consisténcia tedrica e compromisso institucional,
sob pena de a constitucionalizacdo permanente e federativamente generalizada do subsolo da salide e do
poré&o da educacéo abrirem espaco fiscal para ainda maior iniquidade na consecucao dos principais
direitos sociais inscritos em nosso ordenamento.

N&o deixa de ser irbnica e bastante contraditoria, alias, a hipétese recentemente aventada naimprensa de
gue o governo federal poderia apoiar um piso de 2% do PIB em prol de despesas militares, ab mesmo
tempo em que defende a reducéo proporcional das vinculagdes orcamentarias que amparam salde e

educacéo.

O retrocesso dessa pautaimplicita no PLDO/2025 somente é equiparével aregressividade alocativa
empreendida pel as ditaduras que outorgaram as Constitui¢oes de 1937 e de 1967/1969 e desconstruiram
a garantia nonagenaria de piso educacional atrelado a arrecadacdo estatal.

Mais cedo ou mais tarde, seremos chamados a fixar estruturalmente sobre o que é, afinal, prioridade
alocativa dos orcamentos publicos, sob a égide da Constituicdo Cidada de 1988.

Autores; Elida Graziane Pinto
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