GNDH

GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS

Promotor de Justica Rossini Alves Couto

Nota Técnica n° 02/2016 da Comissdo Permanente de Defesa da Satide do Grupo Nacional de
Direitos Humanos do Conselho Nacional de Procuradores Gerais de Justica.

Nota técnica da Comissdo Permanente de Defesa da Saude do Grupo Nacional de Direitos
Humanos do Conselho Nacional de Procuradores Gerais de Justica sobre a
inconstitucionalidade material, em tese, do projeto de emenda constitucional (PEC) 143/2015 e de
qualquer reducio financeira ou orgamentaria das verbas destinadas ao custeio do Sistema Unico de
Satde, em face da circunstincia que o custeio constitucionalmente adequado dos direitos
fundamentais ¢ clausula pétrea.

JUSTIFICATIVA

A Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC 143/2015 pretende realizar, durante os quatro anos
seguintes a sua eventual promulgacdo, a desvinculagdo do repasse de valores orcamentarios e
financeiros que deveriam compor o piso minimo de recursos destinados ao financiamento do SUS,
de forma a desobrigar os entes politicos - Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, de
cumprirem os patamares estabelecidos nos paragrafos 2° e 3° do art. 198 da Constitui¢do Federal, de
maneira a, na pratica, diminuirem o custeio financeiro reservado as agdes e servigos de satde.

O Supremo Tribunal Federal ja estabeleceu a invalidade de medidas que se destinem a enfraquecer
o suporte financeiro dos direitos fundamentais:

“Ndo se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico [...] criar obsticulo artificial que revele — a
partir de indevida manipula¢do de sua atividade financeira e/ou politico-administrativa — o
ilegitimo, arbitrario e censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservagdao, em favor da pessoa e dos cidaddos, de condi¢oes materiais
minimas de existéncia.” (ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Informativo/STF n°
345/2004).

A PEC 143/2015 pretende alterar o regime constitucional de vincula¢des de receitas, patamares de
gasto minimo e fundos, por meio da alteracdo do caput do art. 76 e da instituicao dos arts. 101 e
102, todos no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT.

O contetdo de tal PEC reside na reinstituicao da chamada “Desvinculagao de Receitas da Unido” —
DRU, cuja validade havia findado em 31/12/2015, por for¢a da redagdo dada ao art. 76 do ADCT
pela EC 68/2011. Mas nao apenas isso. Agora a ideia de desvinculacao pretende alcancar também as
receitas, os deveres de gasto minimo e os fundos dos Estados, DF e Municipios.

Foram excetuadas da sua incidéncia tdo somente as vinculagdes protetivas da reparticdo federativa
de receitas, a contribui¢do social do salario-educagado e o dever de aplicagdo minima de recursos em
manuten¢do e desenvolvimento do ensino[l]de que trata o art. 212 da CR/1988. Serao, pois,
afetados pela abrangente regra de DRU/DRE/DRM o custeio minimo das ac¢des e servigos publicos
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de satde (art. 198), as contribui¢des sociais que amparam a seguridade social e as contribuicdes de
intervengdo no dominio econdmico (como se 1€ nos arts. 149 e 195 da Constitui¢do), bem como
todos os fundos[2] e 6rgaos que tenham alguma vinculagao orgamentaria a seu favor.

Vale lembrar que a origem de tal instrumento de desvinculagdo orcamentaria remonta a Emenda de
Revisdo n.° 01/1994, tendo sido mantido — mediante pequenas alteragdes de contetido e forma — ao
longo das Emendas n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003, 56/2007 ¢ 68/2011.

Essas sete Emendas Constitucionais, no decurso dos ultimos 22 (vinte e dois) anos, deflagraram um
processo de “erosdo constitucional”’[3] sobre as garantias de consecug¢do material dos direitos
sociais pela via da limitagdo do financiamento das politicas publicas que lhes dizem respeito.

A perpetuacdo da DRU e a sua extensdo a Estados e Municipios (DRE e DRM) por meio de
tergiversadora regra no seio dos ADCT afetam a natureza juridica das contribuigdes sociais ao
desvincularem-nas (ainda que parcialmente) da seguridade (arts. 149 e 195). Como Machado
Segundo[4] (2005, p. 181) alerta, se quisesse tributos desvinculados, a Unido deveria criar impostos
no uso de sua competéncia residual e reparti-los devidamente na forma do art. 157, IT da CR/1988.

Ora, a vedagao de retrocesso no ambito dos direitos sociais - cuja incidéncia no direito brasileiro ja
foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal' (In ARE-639337- Relator(a): Min. CELSO DE
MELLOQ) deve ser interpretada de forma conjugada com a protecdo que ¢ conferida a esses direitos
como “cldusula pétrea”[5] e deve buscar garanti-los materialmente, além do seu enunciado formal.

Os dispositivos constantes dos arts. 71, 72 ¢ 76 do ADCT apenas e tdo somente se legitimaram no
ordenamento brasileiro na condi¢do de regra tempordria e excepcional. Agora, em 2016, — passados
22 anos desde sua primeira instituicdo — a perpetuacdo da DRU e a criacdo da DRE ¢ da DRM
operardo como meio falseado de ajuste fiscal, contra a expressa dicgdo do texto permanente da
Constituigao.

A administracdo da crise financeira com seus mecanismos, ditos excepcionais, de redefini¢dao de

“_ A4 PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO OBSTACULO CONSTITUCIONAL A FRUSTRACAO E AO
INADIMPLEMENTO, PELO PODER PUBLICO, DE DIREITOS PRESTACIONAIS. — O principio da proibicdo do
retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de cardter social, que sejam desconstituidas as conquistas ja
alcangadas pelo cidaddo ou pela formagdo social em que ele vive. — A clausula que veda o retrocesso em matéria de
direitos a prestagées positivas do Estado (como o direito a educagdo, o direito a saude ou o direito a seguranca
publica, v.g.) traduz, no processo de efetivacdo desses direitos fundamentais individuais ou coletivos, obstaculo a que
os niveis de concretiza¢do de tais prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos ou
suprimidos pelo Estado. Doutrina. Em consequéncia desse principio, o Estado, apds haver reconhecido os direitos
prestacionais, assume o dever ndo so de tornad-los efetivos, mas, também, se obriga, sob pena de transgressdo ao texto
constitucional, a preserva-los, abstendo-se de frustrar — mediante supressdo total ou parcial — os direitos sociais ja

concretizados.” (ARE-639337- Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,).
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prioridades or¢amentdrias tem se tornado, por si s6, uma nova regra de priorizagdo que atua em uma
logica de neutralizagdo, no médio prazo, das vinculagdes estabelecidas na CR/1988.

Uma vez afastada a ideia de ser temporaria e excepcional, a DRU, ao que se soma a DRE e a DRM,
efetivamente reduzem a obrigatoriedade constitucional dos entes politicos alocarem recursos nas
areas de saude (art. 198, § 2° da CR/1988) e na manutencdo integral do or¢gamento da seguridade
social (art. 165, §5°, III c/c art. 195 da CR/1988), sem se falar nos fundos e 6rgdos que t€m receitas
proprias a eles vinculadas.

A teor do art. 167, IV, em sua parte final, da Constituigdo, as vinculagdes orcamentarias
asseguradoras de piso de custeio para os direitos fundamentais & saude e a educacdo foram
expressamente excetuadas do principio geral de ndo afetacdo da receita de impostos, por forca da
sua condicdo de conteudo minimo de validade das leis or¢amentarias anuais de cada ente da
federagao.

O comando de imutabilidade que confere méxima protecdo aos direitos fundamentais também se
estende as suas garantias estatuidas constitucionalmente, no que se inserem os deveres de gasto
minimo e a vinculagdo de receitas, tal como se 1€ no art. 60, § 4°, IV da CR/88.

E preciso dizer que o direito previsto na Constitui¢io, ¢ ineficaz, se ndo for acompanhado dos meios
para sua garantia, que para serem eficazes, também assumem a condi¢do de norma fundamental;
dentro deste panorama, assim como de nada vale o direito a liberdade sem a acao de habeas corpus
que o assegure, o direito a saude ¢ negado se ndo ¢ sustentado por recursos
or¢amentarios/financeiros suficientes para assegurar, a0 menos, 0S Servigos, agoes, programas €
politicas ja estabelecidos e disponiveis a populagdo e executadas através do SUS.

Assim, se se considerar a formula dada por Alexy[6], segundo a qual: “quanto mais intensa se
revelar a interveng¢do em um dado direito fundamental, maiores hdo de se revelar os fundamentos
Justificadores dessa intervengdo”, pode-se questionar como desproporcional e abusivo o fato de que
a desvinculagdo, ou seja, a alocacdo discricionaria de 25% (vinte e cinco por cento) de todos os
impostos e contribui¢cdes dos trés niveis da federacdo, via ADCT e por prazo indeterminado, na
pratica, estabelecerd tanto um novo patamar de gastos minimos a serem executados (como, por
exemplo, com saude), quanto um novo sistema tributario de financiamento da seguridade social.
Ora, essa redefinicdo restritiva — via ADCT — das prioridades alocativas inscritas no texto
constitucional tem sido empreendida desde 1994, sem que isso tenha sido explicita e diretamente
discutido e aprovado pelo Legislativo na forma de emenda aos dispositivos permanentes da
CR/1988, para rever as proprias vinculagdes ali instituidas para execucdo de gastos minimos
setoriais (a exemplo do art. 198) e para destinagdo de receitas (arts. 149 e 195).

Desvio de finalidade e falta de transparéncia sdo caracteristicas inerentes ao instituto da
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desvinculagdo de receitas exatamente em funcdo de estar ele sendo reinstituido e interpretado
inequivocamente contra a propria finalidade publicistica a que veio, qual seja, aplicar maiores
recursos “no custeio das acdes dos sistemas de saude e educagdo, beneficios previdenciarios e
auxilios assistenciais de prestacdo continuada, inclusive liquidagdo de passivo previdenciério, e
outros programas de relevante interesse econdmico e social”, tal como previa a parte final do caput
do art. 71 do ADCT, na reda¢do dada pela ECR n° 1/1994.

Ao instituir uma regra, em tese, “excepcional”, de forma paralela e ao se retirar do cenario em que a
discussdo sobre haver despesas mais ou menos vinculadas explicita o rol de prioridades
or¢amentarias do corpo permanente da Constituicdo de 1988, o Poder Constituinte Derivado mitiga
— inconstitucionalmente — o nivel (determinado pelo texto permanente da Carta Magna brasileira)
de obrigatoriedade de alocacdo de recursos para gerir, em sede de decisdes administrativas
discricionarias, uma crise financeira que remonta a 1994.

A ECR n.° 01/1994, as Emendas n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003, 56/2007 ¢ 68/2011, na
pratica, promoveram temporariamente e agora a PEC 143/2015 pretende promover, mais uma vez,
em carater de prorrogacdo, a fixagdo de limites menores para as atuais vinculagdes postas na
CR/1988, sem justificar tal profunda agressdo ao ordenamento patrio em sua dimensao primeira de
protecdo aos direitos fundamentais.

E francamente um desvio de finalidade ¢ verdadeira burla a Constitui¢do esse redesenho feito em
relagdo aos proprios limites minimos de gastos com as politicas publicas vinculadas, bem como
quanto a natureza tributdria especifica das contribui¢des sociais, por meio de varias emendas
contingenciais ao texto dos Atos das Disposi¢des Transitorias da CR/1988.

Assim sendo, ndo se pode reputar como constitucionalmente adequada qualquer iniciativa
legislativa que vise reinstituir a DRU, bem como amplia-la para Estados € Municipios, como ora se
pretende com a PEC 143/2015.

A perpetuacdo, na pratica, da DRU via ADCT lesa os arts. 167, IV, 195, 196 e 198 da CR/1988, ao
faticamente dar causa a insuficiéncia de recursos para o custeio constitucionalmente adequado dos
direitos sociais amparados por diversas formas de vinculagdao de receita e/ou despesa, em rota de
lesdo aos principios da vedagao de retrocesso e vedagdo de protegdo insuficiente.

E preciso dizer ainda que, independentemente das desvinculagdes, a simples redugio orgamentéria e
financeira dos recursos destinados ao custeio do SUS de um exercicio para outro, de modo que nao
seja prevista, no minimo, a atualizagdo monetaria dos valores reservados a esse servicos ¢€
igualmente inconstitucional, pelos mesmos fundamentos estabelecidos acima, especialmente o
principio da vedacao do retrocesso e da protecao insuficiente.
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A ocorréncia de crise econdmica/financeira, que se reflita na diminuicdo global dos recursos
or¢amentarios destinados ao SUS ndo ¢ justificativa para a diminui¢do das verbas destinadas ao
atendimento do servigo de satde, na medida em que este, nos termos do art. 197 da Constituigao
Federal, ao ser considerado como servico de relevincia publica e por ser ainda a Unica atividade
estatal, literalmente, dotada dessa qualificacdo, se coloca como politica publica constitucionalmente
prioritaria, de modo que ao invés de se restringirem os recursos da satde, se deve na verdade
amoldar as atividades financeiras programaticas, de carater secundario ou acessério, como a
publicidade oficial, que pode ser reduzida, apenas a veiculagdo dos atos de divulgacdo obrigatérias
por lei através do didrio oficial, ou de valores pagos a servico da divida publica.

Portanto, a eventual aprovagdo da PEC em questdo e a consequente continuidade das redugdes e
contingenciamentos colocam em risco ndo apenas o proprio direito a satde e 0s servigos necessarios
a sua garantia, mas também a inviolabilidade do direito a vida, conforme art. 5°, caput da CR/1988,
que ¢ clausula pétrea; e a integridade de milhdes de pessoas que utilizam o SUS e que ja ndo
dispdem de servicos e agdes de saude eficientes.

Assim, em face da restri¢do financeira, além do aumento da judicializagdo da saude que tal emenda
implicard, respeitando a liberdade do Congresso Nacional, em deliberar a matéria, torna-se
necessario ao Ministério Publico brasileiro, na qualidade de defensor da ordem juridica, dos direitos
sociais e dos servigos de relevdncia publica, conforme sua missao estabelecida pelo art. 129 da
Carta Magna, esclarecer, através da presente nota técnica, a inconstitucionalidade da emenda
constitucional aqui citada.

Salvador-BA, 06 de maio de 2016.

[2] E absolutamente oportuno lembrar a medida cautelar concedida, em 09/09/2015, pelo Supremo
Tribunal Federal na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347, para que os
recursos do Fundo Penitenciario Nacional fossem liberados pela Unido e destinados integralmente a
finalidade para o qual ele foi instituido, de modo que restou vedada a possibilidade de
contingenciamento ou quaisquer instrumentos analogos de destinacdo das suas receitas. (Supremo
Tribunal Federal, ADPF 347 MC/DF, MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL, Relator: Min. MARCO AURELIO,
Julgamento: 09/09/2015, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno, Publicagdo: DJe-031 DIVULG 18-02-
2016 PUBLIC 19-02-2016).

[3]MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 441.
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[4]IMACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribui¢cdes e federalismo. Sao Paulo: Dialética:
2005, p. 181.

[5] COMPARATO, Fabio Konder; PINTO, Elida Graziane. Custeio minimo dos direitos
fundamentais sob maxima protecdo constitucional. Consultor Juridico, 17/12/2015. Disponivel
em<http://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-fundamentais-maxima-
protecao-cf>. Acesso em 25/04/2016.

[6JALEXY, Robert. Kollision und Abwégung als Grundproblem der Grundrechtsdogmatik. In:
CONFERENCIA PROFERIDA NA FUNDACAO CASA DE RUI BARBOSA, 1998. Rio de
Janeiro. Conferéncias... Rio de Janeiro: Fundagdao Casa de Rui Barbosa, 1998. Tradugao livre de
Gilmar Ferreira Mendes. Grifo nosso.
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