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OPINIAO
Procedéncia da ADI 5.595 é fundamental para o custeio adequado do
SUS

13 de abril de 2020, 11h39
Por Elida Graziane Pinto

Até amanha (14/4) segue em julgamento a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5595
no plendrio virtual do Supremo Tribunal Federal. Seu objeto é o exame da
constitucionalidade dos arts. 2° e 3° da Emenda Constitucional n® 86/2015, onde houve
imposicdo de restricdo orcamentario-financeira a fruicdo do direito fundamental a
saude, decorrente de alteracgdo regressiva do piso federal em agoes e servigos publicos
de saude.

Na pratica, trata-se do principal debate constitucional sobre o arranjo
federativamente equilibrado (ou néo) de financiamento do Sistema Unico de Saude
(SUS). Ao nosso sentir, diante da pandemia do novo coronavirus (Covid-19) e do
estado de emergéncia de saude publica de importancia internacional, reconhecido na
Lei 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, a procedéncia da ADI 5595 se torna
absolutamente premente tamanha a sua repercussado paradigmatica para o custeio
constitucionalmente adequado do SUS.

O que esta essencialmente em debate € o alcance do principio da vedagdo de retrocesso
e também do principio da vedacdo de protecdo insuficiente diante de alteragdes constitucionais que afetam, por via obliqua,
direitos e garantias fundamentais, mediante imposi¢do de restri¢do orcamentdria para sua fruigdo.
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Cabe a Suprema Corte brasileira avaliar se o nucleo pétreo da Constituicdo de 1988 (art. 60, §4°, IV) pode conviver com
emenda constitucional que afete a garantia fundamental de financiamento suficiente e progressivo, sobretudo, impondo
restricdes fiscais que constranjam os pisos de custeio em saude e educagao a que se referem os arts. 198 e 212 da CF.

Desde a propositura da ADI 5595, ha quatro anos, passamos do risco potencial de colapso do SUS pelo agravamento do
estrutural subfinanciamento, para o quadro atual de iminéncia de uma catastrofe humanitaria sem precedentes em relacao
a Covid-19.

A bem da verdade, o severo risco de insuficiéncia de atendimento a populacao brasileira no ambito do SUS de gigantescas
proporg¢oes ndo decorre apenas na pandemia do coronavirus. A fragilizacdo da capacidade operacional do nosso sistema
publico de saude tem ocorrido paulatinamente, como comprova noticial de que, entre 2009 a 2020, foram extintos cerca de
34,5 mil leitos de internacdo no Brasil.

Nesse contexto de demanda urgente de atendimento a pandemia da Covid-19, a crise do SUS emerge como realidade ainda
mais dramatica, que colocara em risco de morte centenas de milhares de brasileiros. A conhecida judicializacdo da saude é
apenas uma limitada e parcial resposta ao fato de que sucessivas restri¢cdes interpretativas, emendas constitucionais e
operacOes contabeis, historicamente, causaram — direta ou indiretamente — retrocesso ao direito a saude e mitigado suas
garantias de financiamento e de arranjo federativo-organico no ambito do SUS (como debatemos aqui).

Estudo recente2 aponta uma estimativa de mortes no Brasil por conta da Covid-19 que pode variar de 240.281, com taxa de
infecgdo total de 10%, e, aplicando as taxas de letalidade de casos chineses, a 2.010.405, com base em taxa geral de infecg¢do de
50%, e com a aplicagdo de taxas de letalidade italianas.

F nesse sentido que o Secretario Geral da ONU, o Sr. Anténio Guterrres, indicou em pronunciamento3 logo apds a declaragio
da pandemia global que a superacdo da crise causada pelo coronavirus passa, necessariamente, pela ampliacdo dos gastos
com satude, de modo a "atender as necessidades urgentes e ao aumento da demanda — expandindo testes, reforcando
instalacdes, apoiando os profissionais de saude e garantindo suprimentos adequados — com total respeito aos direitos
humanos e sem estigma".

O que se almeja, com a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 3° da Emenda 86/2015 pela ADI 5595, é garantir a alocacao
do maior volume possivel de recursos para o SUS, sobretudo, buscando os que se encontrem, porventura, disponiveis no
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Fundo Social do Pré-Sal para as agoes e servi¢os publicos de saude.

Vale notar, por sinal, que a arrecadacao das receitas patrimoniais oriundas da explora¢do de recursos naturais (notadamente
os royalties de petroleo) ja realizada no primeiro bimestre de 2020 ultrapassa a casa dos R$ 14,6 bilhdes, como se pode ler na

tabela a seguir extraida do Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria da Unido4:
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Por outro lado, em relacdo ao art. 2° da EC 86/2015, sdo inegaveis os efeitos prospectivos da ADI 5595, especialmente diante
da promulgacdo da EC 95/2016. Nao se trata de debater o art. 2° da Emenda 86/2015 de forma estatica, mas € preciso
reconhecer os efeitos dindmicos trazidos pela série de atos e omissées do Executivo Federal, desde a revogacdo daquele
dispositivo pelo art. 3° da Emenda 95/2016, enquanto ja estava em debate no STF a ADI 5595.

Hoje o Supremo Tribunal Federal é chamado a debater ndo so a fotografia dos arts. 2° e 3° da Emenda 86/2015, mas
primordialmente precisa refletir sobre o filme das suas implica¢des trazidas intertemporalmente ao piso federal em saude
pela Emenda 86/2015 em face da Emenda 95/2016.

Dito de outra forma: o filme que o STF precisa julgar diz respeito ao déficit de aplicacdo no piso federal em satude de 2016
(dada a suspensdo cautelar dos arts. 2° e 3° da EC 86/2015), que obrigaria a Unido ao dever de compensacao em 2017 (ainda
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ndo cumprido plenamente) e que, por sua vez, ampliaria necessariamente a base de calculo de 2018 a 2036, para o piso
federal em saude, o qual passou a ser meramente corrigido pela inflacdo, segundo a previsdo do art. 110 do ADCT.

Tecnicamente, se o meérito da ADI 5.595 for julgado procedente, havera alteracdo do valor nominal do piso federal em saude
de 2016 até 2036, sobretudo para fins de fixacdo da base de calculo de 2017 (se inclui, ou ndo, a necessaria compensacao do

déficit de aplicacao verificado em 2016) para fins de aplicacdo, a partir de 2018, da correspondente corre¢do monetdaria até
2036, na forma do art. 110, II, do ADCT.

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

E 0 que se verifica a partir da publicacdo do seu Relatério Resumido de Execucgio Or¢amentdria relativo ao 6° bimestre de
2016, de onde se extraiu o seguinte excerto da sua tabela 12 (publicada em atendimento ao art. 35 da L.C 141/2012):
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Fonte: Excerto do “Anexo 12 — Demonstrativo das Despesas com Agdes e Servigos Publicos de Saude” do Relatdrio 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 saude de 15% da receita corrente liquida no exercicio
financeiro de 2016, a Unido deveria ter 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. Isso sem falar aqui do dever de compensacao
dos restos a pagar que tenham sido computados em anos anteriores no piso federal em saude e que, em 2016, foram
cancelados.

Esse dado concreto ja demonstra a necessidade da declaracdo de inconstitucionalidade dos arts. 2° e 3° da EC 86/2015, mesmo
apos a revogacdo do art. 2° trazida no bojo da EC 95/2016, sobretudo diante do dever imediato de compensacdo a que se
refere o art. 25 da LC 141/2012 no exercicio financeiro imediatamente posterior.

Ndao ha perda de objeto diante dos efeitos prospectivos até 2036 para o piso federal em saude, porque, na pratica, a decisdo
cautelar do Ministro Ricardo Lewandowski na ADI 5595 imp0s o dever de a Unido aumentar seu piso em saude de 2017, a
pretexto de medida compensatoéria do déficit declarado inconstitucional de 2016 (piso de 13,2% em face do dever de
aplicacao de 15% da RCL federal). Com o acréscimo da medida compensatoria e por consequéncia da base de calculo do art.
110, IT do ADCT, haveria efeito de majoracdo acumulativa do patamar federal de gasto minimo em saude (a ser corrigido pela
inflacdo de 2018 a 2036), a partir do que efetivamente deveria ter sido aplicado em 2017.

Ora, o exame de mérito da ADI 5.595 incide ndo so sobre o piso federal em saude de 2016, como também repercute para a
medida compensatodria que deveria ter ocorrido em 2017 e para a correspondente ampliacdo da base de calculo do gasto
federal em saude dado pelo art. 110 do ADCT, a ser corrigido pela inflacdo de 2018 até 2036.

Como ja dito, a decisdo do STF na ADI 5595 pode determinar a Unido que seja considerado como piso federal em saude o
patamar de 15% da RCL no exercicio de 2016, ao invés dos 13,2%. Tal interpretagdo necessariamente implicara efeitos
prospectivos, do ponto de vista de medida compensatdria e base de calculo do custeio federal para o SUS, relativamente aos
exercicios de 2017 e seguintes (até 2036). Trata-se do dever de compensacado do déficit no piso em saude, na forma do art. 25
da L.C 141/2012, o que, por 6bvio, seria incorporado adicionalmente a base de calculo de 2017, para a incidéncia do piso
congelado em saude a partir de 2018 e até 2036, que a Emenda 95/2016 inseriu no ADCT, na forma do seu art. 110, inciso II.
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Em meio a pandemia da Covid-19, cabe hoje ao Supremo Tribunal Federal enfrentar estruturalmente o subfinanciamento
federal do Sistema Unico de Saude, julgando procedente a ADI 5595. A bem da verdade, os arts. 2° e 3° da Emenda 86/2015
revelam uma faceta perversa e relativamente recente do “estado de coisas inconstitucional na politica publica de saude
brasileira”5s, que preexistia a pandemia da Covid-19 e que serd por ela agravado.

Reconhecer o problema e corrigi-lo em sua integralidade € a unica solugao capaz de situa-lo em seu devido patamar
sistémico, porque habil a reconhecer que as medidas necessarias a sua resolucdo devem levar em conta, na forma da 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 e judicial.”

Diante da forma limitada como tem sido interpretado o dever de gasto minimo federal em acdes e servigos publicos de saude
(ASPS) previsto no art. 198 da Constituicdo, faz-se necessaria a afirmacdo de precedente pela Suprema Corte brasileira que
reafirme a vedacdo de manipulacdo financeira que frustre a efetividade dos direitos fundamentais, tal como feito pela ADPF
45, desde 2004.

A ADI 5595, neste momento, é uma oportunidade impar de o STF resguardar garantia de protecdo financeira suficiente para
o SUS e, por conseguinte, para o direito fundamental a saude, em rota de coeréncia interpretativa com sua longa
jurisprudéncia em prol do minimo existencial e da maxima eficacia dos direitos sociais.

Em pleno abril de 2020, vedar retrocesso no piso federal em ac¢des e servicos publicos de saude (ASPS) é defender a higidez
constitucional do proprio direito a saude. Afinal, vivemos o momento em que a sociedade mais precisa da garantia de que
havera financiamento juridicamente estavel e fiscalmente progressivo para o SUS fazer face ndo s6 a pandemia da Covid-19
no curto prazo, mas a todas as suas atribuicdes constitucionais no médio e longo prazos.

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

2 R.Martinez (Pan American Health Organization), P.Lloyd-Sherlock (University of East Anglia) and the PICHM expert
consortium (https://www.corona-older.com/).
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3 Como se pode ler em https://nacoesunidas.org/chefe-da-onu-pede-solidariedade-esperanca-e-resposta-global-coordenada-
para-combater-pandemia/

4 Disponivel em https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:32058

5 Como debatido em PINTO, EG. Guerra fiscal de despesas na pactuacao federativa do SUS: um ensaio sobre a instabilidade
de regime juridico do piso federal em saude. SANTOS, A; LOPES, LT. Coletanea Direito a Saude: dilemas do fenomeno da
judicializacdo da satde. Brasilia: CONASS, 2018, pp. 92-107. Disponivel em
http://www.conass.org.br/biblioteca/download/6880/

Flida Graziane Pinto é procuradora do Ministério Publico de Contas do Estado de Sdo Paulo, pds-doutora em Administracio
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