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movimentos que demandam pra si e para os outros a
satisfagdo de novos carecimentos materiais e morais;
mas ela se torna enganadora se obscurecer ou ocultar
a diferenca entre o direito reivindicado e o direito
reconhecido e protegido.

(Norberto Bobbio)






SUMARIO

LISTA DE GRAFICOS E TABELAS .......ooooveeeeeeeeeseeeeeeeeeeeseeeeese e 11
PREFACIO

Ingo Wolfgang Sarlet ............cccccciiiiiiiiiiiiicccceeeeeeee e 13
APRESENTACAO

GASTO MINIMO MATERIAL E INSUFICIENCIA DE CUSTEIO
PARA OS DIREITOS FUNDAMENTAIS — UM ESTUDO EM PROL

DO CONTROLE DA REGRESSIVIDADE.........ccccccccomrrericsiiiviieenericsis 17
CAPITULO1 _

INTRODUGAQ .....coommivmmvvvrerneneeceesssssssssssesssscimmemmesssseseesesssssssssssssssssssssneneneee 31
CAPITULO 2 )

ALGUNS BREVES PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS................ 37
CAPITULO 3

EDUCACAO E SAUDE COMO DIREITOS FUNDAMENTAIS
BALIZADOS, EM SUA GARANTIA MINIMA, POR COMANDOS
CONSTITUCIONAIS DE VINCULACAO ORCAMENTARIA.......... 43

3.1 Arranjo constitucional do direito a educagao e da sua

respectiva garantia de financiamento estatal ..............ccccoeveeiiinnnee.
311 Distribuigao de competéncias entre os entes da federagao
3.1.2  Progressividade conquistada a luz das Emendas

Constitucionais n® 14/1996, 53/2006 € 59/2009 .......cccccoveveecreveeennenns 77
3.2 Arranjo constitucional do direito a satide e da sua respectiva

garantia de financiamento estatal .............cccccoovviiiiiiincce 80
3.2.1 Distribuicao de competéncias entre os entes da federagao.............. 82
322  Orcamento da seguridade social e financiamento da satide

PUDLCA .. 84
3.2.2.1 Esvaziamento sistémico do OSS e densifica¢do individualizada

QO SUS .ttt 95
3222 Receita vinculada e gasto minimo como garantias do financiamento

da satide publica — O paradoxo da sua instabilidade fiscal ........... 102
3.2.2.3 A Emenda Constitucional n2 29/2000 .........ccceerevememerererererererererenenens 111
3.3 Diferencas entre os arranjos normativos do direito a educagao

€ do direito @ SATAE ....cvecvieveeveeeeeeeeeeeceeeteeteee e 120



CAPITULO 4

PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCACAO - ESTUDO
COMPARATIVO ENTRE OS GASTOS DA UNIAO, DO ESTADO
DE MINAS GERAIS E DOS MUNICIPIOS MINEIROS COM MAIS

DE 100 MIL HABITANTES, NO PERIODO DE 2003 A 2008................ 145
4.1 Estabilidade(?) do financiamento do direito a educagéo a luz
da progressividade constitucional do seu arranjo normativo....... 146

41.1  Participacdo da Unido no custeio federativo das agdes publicas
de manutencgao e desenvolvimento do ensino — Uma trajetdria

de tentativas € eIToSs.......ccccvuvirurieiiiiiciecc s 147
41.2  Participacdo do estado de Minas Gerais — Um pouco acima do
IO ¢ 167

413  Participacdo dos municipios mineiros com mais de 100 mil
habitantes — Estabilizagao da rota do financiamento e ampliagao

dos deveres Materiais.......ocveeerriereuiririeicirinieieeneereeee et 170
4.2 Guerra fiscal de despesa no financiamento do direito a satde —

Vulnerabilidade fiscal oriunda de um déficit normativo? ............. 175
421  Impasses fiscais provocados pela Unido.........ccccocoeeivivicuririiccncnnn. 178
42.1.1 Reconcentracgdo tributaria e concomitante desvinculagao de

receitas da UNB0 ......ceceveueeerininiecninieiccieccseeeeeese e 187
4.2.1.2 Controvérsias interpretativas oriundas da falta de

regulamentagdo da EC n®29/2000.........ccccceuvmmrumninmninmicciicsinninns 206
4.2.1.2.1 Estabilizagao ou regressividade(?) proporcional do gasto

federal em SAUAE........ccceueueueuiuiueiiiiiiicccccceec e 213

42122 Regressividade do gasto federal em satide e estagnagao do estagio
do debate — Resgatando o binomio possibilidade-necessidade
na fixagao do gasto social federal no SUS ...........ccoeveviriniiicnnennn. 217
42.2  Impasse fiscal provocado pelo estado de Minas Gerais e
divergéncia do que pode ser considerado gasto em satide —
Mera questao de interpretagdo ou uma “evasao fiscal” de

despesa? 221
4.2.3 Sobrecarga nos municipios mineiros com mais de 100 mil

habitantes — Muito além do gasto minimo em satde .................... 226
CAPITULO 5

A GUISA DE CONCLUSAO - VEDA(;AO DE RETROCESSO

NA RESPONSABILIDADE ORCAMEN TARIA DA FEDERA(;AO
PELO CUSTEIO DOS DIREITOS A EDUCACAO E SAUDE............ 231
REFERENCIAS ..ot e s ee s ees e e s seeseeseeseeneene 237

POSFACIO ...t se e sese e s s e s st s st ese s eseseseeseseesene 243



LISTA DE GRAFICOS E TABELAS

GRAFICO 1 -
GRAFICO 2 -

GRAFICO 3 -

TABELA 1-

TABELA 2 -

TABELA 3 -
TABELA 4 -

TABELA 5 -

TABELA 6 -

TABELA 7 -

TABELA 8 -

TABELA 9 -

TABELA 10 -

TABELA 11 -

Despesas realizadas na fungao educagao em relagao

as despesas totais do Estado ........ccccceeviiviiiniiiiiccn, 168
Composigao das receitas orgamentdrias da Unido

de 1970-2003.......commiiiiiciiic s 191
A evolugao da receita e do gasto federal com satide ............ 219

Evolucao normativa da politica de educacao a luz da

redacao originaria da Constitui¢ao de 1988 e das Emendas
Constitucionais n° 14/1996, 53/2006 e 59/2009.............c....c..... 78
Evolug¢ao normativa da Contribui¢ao Provisoria sobre
Movimentag¢do ou Transmissdo de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira (CPMF) a luz das Emendas
Constitucionais n® 12/1996, 21/1999, 31/2000, 37/2002

€ 42/2003 ...ttt 109
Dimensdes e variaveis de andlise .........cocccecerveereeererccnennennes 121
Evolucao dos patamares de gasto minimo federal na
manutencao e desenvolvimento do ensino de 2003 a 2008...... 148
Trajetéria da receita corrente da Unido, por sua variagao
nominal, no periodo de 2003 a 2008..........ccccceueururicicucuieninnes 150
Andlises do TCU sobre o cumprimento pela Unido das
vinculagdes orgamentarias com MDE nos exercicios de 2003

a 2006, sob a vigéncia da EC n® 14/1996..........cccccovvuvivvrcnnnne. 155
Andlises do TCU sobre o cumprimento pela Unido das
vinculag¢Oes orgamentarias com MDE nos exercicios de 2007

e 2008, sob o palio da EC n? 53/2006 ..........cccceeuvecucururiiucncnne. 161
Divergéncias interpretativas entre a STN e o TCU sobre

o contetido material das vinculagdes or¢amentarias para

as a¢des de manutencgao e desenvolvimento do ensino

no periodo de 2003 a 2008 .........cccouveruerriiieereiniceieeeeaas 163
Aplicacao pelo estado de Minas Gerais das vinculagdes
or¢amentarias para as a¢des de manutengao e desenvolvimento
do ensino no periodo de 2003 a 2008 ...........ccccceeuriiiieiriiinnnnn. 167
Aplicacao pelos municipios mineiros, com mais de 100 mil
habitantes, das vinculagdes orcamentarias para as agdes de
manutencao e desenvolvimento do ensino no periodo

de 2003 @ 2008......c.ccememememimiiemeriiiieiereieieiereieieeiei e 171
Aplicacao pela Uniao da vinculagdo or¢amentdria para

Acgodes e Servigos Publicos de Satide no periodo de

2003 @ 2008 .....ovvviiieieieieieeeee e 179



TABELA 12 - Evolugao nominal da receita corrente da Unido no periodo
de 2003 @ 2008 (11 %) v.vvevverererererememerererererererererererererenenererenenes 182
TABELA 13 — Anadlises do TCU sobre o cumprimento pela Unido das
vinculagOes or¢amentarias com ASPS nos exercicios de

2003 a 2008, sob o palio da EC n®29/2000 ...........ccceuuevrvruennee 183
TABELA 14 - Recentralizagao tributaria em favor da Unido no periodo

de 1998-2004.........ouiiiiiiiicicc s 199
TABELA 15 — Receita Corrente Liquida e gasto em satide da Uniao,

de 2001 a 2008 (em milhares de R$) .....ccoevvrveeeremrereenneercennnee 214

TABELA 16 — Diferenga de critério de calculo do gasto em satide da Unido,
de 2001 a 2008: variacao nominal do PIB versus variagdao
nominal da RCL (em milhares de R$).......ccccceuvuviiiiiiivcncnne 216
TABELA 17 — Aplicacao pelo estado de Minas Gerais da vinculagao
or¢amentaria para agoes e servigos publicos de satide no
periodo de 2003 @ 2008...........cceuviieiririieieiiieeceeenas 222
TABELA 18 — Aplicacao, pelo estado de Minas Gerais, nas agdes
e servigos publicos de satide a luz da Resolucao CNS n® 322,
de 2003, no periodo de 2003 a 2008...........ccccevrvrirerririrnnrriennn. 223
TABELA 19 — Aplicacao pelos municipios mineiros da vinculagao
or¢amentaria para agoes e servigos publicos de satide no
periodo de 2003 @ 2008...........cccueiieiriiiiiieiiiecenas 227

ULTIMO CONVITE AO DIALOGO: AMPLIACAO DO CONCEITO
DE GASTO MINIMO EM SAUDE E EDUCACAO .......ooovvveeeerrvireerreiennnnes 244



PREFACIO

A evolugao constitucional, especialmente do Segundo Pés-Guerra,
foi marcada pela gradativa incorporagao, seja na esfera do direito inter-
nacional dos direitos humanos, seja no plano constitucional, de direitos
sociais, econdmicos, culturais e ambientais (DESCA), de tal sorte que, na
quadra atual, praticamente todos os paises que integram a comunidade
internacional estao tocados, de algum modo, pelo compromisso — in-
terno e/ou externo — com os DESCA e, portanto, com a consecugao de
um minimo de justiga social.

O quanto a positivagao dos DESCA tem sido mais ou menos
simbolica, a feicdo da proposta de Marcelo Neves,' nao cabe aqui dis-
cutir, mas certamente € algo que guarda forte relagdo com o problema
da efetividade, ou seja, da eficacia social das normas (internacionais e
internas) que definem os DESCA, embora o problema nao se limite a
essa dimensao. Por outro lado, também ja se sabe de ha muito (embora
ainda exista quem ofereca resisténcia a tal perspectiva) que o proble-
ma de uma constitucionalizacdo simbdlica, assim como o desafio da
efetividade dos direitos humanos e fundamentais, nao constitui um
“privilégio” dos DESCA, mas € algo que diz respeito aos direitos hu-
manos e fundamentais no seu conjunto. Nao € a toa que, muito antes
(mais de vinte e cinco anos) dos entre nés tdo — em parte justamente!
— festejados Cass Sunstein e Stephen Holmes,? na Alemanha do inicio
dos anos 1970, um autor do porte de um Peter Héberle ja afirmava que,
num certo sentido, todos os direitos fundamentais sdo direitos sociais,®
nao apenas, mas também pelo fato de todos os direitos terem uma di-
mensao positiva, isto é, serem mais ou menos dependentes de prestacoes

1 Cf. NEVES, Marcelo. A constitucionalizagio simbolica. Sdo Paulo: Académica, 1994; salien-

tando, todavia, que a nogao de constitucionalizagao simboélica nao se limita a positivacao
de direitos sociais.

2 Aqui estamos a nos referir na multicitada obra de HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass.
The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. New York; London: W. W. Norton &
Company, 1999.

3 Cf. HABERLE, Peter. Grundrechte im Leistungsstaat. VVDStRL, n. 30, p. 43 ef seq., 1972;
texto apresentado na reuniao anual da Associagao dos Professores de Direito do Estado de
Lingua Alema, tendo o foco tematico (dos direitos fundamentais no estado prestacional)
sido motivado pela entao recém proferida decisao do Tribunal Constitucional Federal Ale-
mao sobre a “reserva do possivel” no que diz com o direito de acesso ao ensino superior.
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faticas e normativas (organizatdrias e procedimentais) do Estado. Dai
para a “descoberta”, no exterior e no Brasil, do problema (econdmico,
politico e juridico) do “custo dos direitos”, da necessidade de enfrentar,
também no contexto juridico-constitucional, os desafios da escassez e
do adequado financiamento dos direitos fundamentais, mas de todos os
direitos e nao apenas dos DESCA, foi um passo que precisava ser dado.

Embora também neste particular muito ja tenha sido produzido,
considerando aqui especialmente as publica¢des na seara do direito
constitucional,* trata-se de tema que, pelas suas implica¢des e pela sua
necessaria articulagdo com outros subsistemas e saberes, ainda esta
carente de muitos investimentos.

E em face desse contexto, aqui esbocado de forma muito super-
ficial e incompleta, que a obra que ora tenho a honra e o privilégio de
prefaciar assume particular relevancia. O texto ora apresentado ao
publico, da autoria da Doutora, Pés-Doutora, Professora e Procuradora
junto ao Ministério Publico do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, Elida Graziane Pinto, versando sobre o financiamento dos di-
reitos fundamentais no ambito do federalismo brasileiro, corresponde,
em geral (submetido que foi a criteriosa atualizagao e complementagao
por um posfacio), ao trabalho final apresentado pela autora no ambito
do Pés-Doutorado em Administracao oferecido pela prestigiada Escola
Brasileira de Administragao Publica e de Empresas da Fundagao Getulio
Vargas, sob a competente supervisao da Professora Doutora Sonia Fleury.
Se o tema, por si s0, ja constitui indicativo da atualidade e relevancia
do texto, tais qualidades sao acrescidas, em muito, quando se lanca ja
um primeiro olhar sobre o sumadrio e contetido. Neste particular, nao se
trata apenas de mais um bom trabalho a apresentar e avaliar aspectos
relativamente convencionais (ndo que isso também nao seja importante
e ndo tenha sido, mediante a devida contextualizacao, suficientemente
considerado pela autora) vinculados ao regime juridico-constitucional
dos direitos fundamentais, com destaque, considerando o foco do texto,
dos DESCA e em particular o direito a satde. Cuida-se de contribuigao

4 Cf., entre tantos, AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001
(obra reeditada pela editora Lumen Juris, em 2010, acrescida de um longo e atualizado post
scriptum); primeiro trabalho monografico a enfrentar com maior profundidade a questao
do custo dos direitos no Brasil. Na sequéncia, v. também GALDINO, Flavio. Introducio a
teoria dos custos dos direitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005; CALIENDO, Paulo. Direito
tributdrio e andlise econdmica do direito: uma visao critica. Sao Paulo: Elsevier, 2008; SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais, orcamento & reserva do
possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008; bem como, por ultimo, PINTO, Elida
Graziane. Financiamento de direitos fundamentais. Belo Horizonte: O Lutador, 2010.
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de carater propositivo, que agrega valor tanto ao debate tedrico como,
o que € de ser especialmente enfatizado, para a prudente — mas firme
— acao concreta voltada a efetividade dos direitos.

Assim, sem que se possa (e nem pretenda) avancar na apresen-
tacdo e discussao da obra em si, bastaria apontar para a riqueza dos
dados coletados, a analise comparativa (educacdo e satide) levada a
efeito com competéncia, a énfase na necessidade de investir no pacto
federativo e no potencial embutido na atualmente ja regulamentada
Emenda Constitucional n°® 29/2000 (sem prejuizo das lacunas e neces-
sarias corregdes apontadas pela autora), a notavel e minuciosa recons-
trugdo da trajetdria no que diz respeito ao financiamento do direito a
saude, assim como os critérios oferecidos para uma superacao do atual
estagio marcado por niveis ainda significativos em termos de déficit de
financiamento sao, entre muitos outros pontos que poderiam ser cola-
cionados (tais como as nogdes de gasto minimo como um conjunto de
obrigacdes legais de fazer de conteido material, bem como a proibigao
de regressividade em matéria de gastos com a efetividade de direitos
fundamentais), um indicativo mais do que suficiente de que se trata
de um texto academicamente valoroso, dotado de uma saudavel dose
de originalidade e, acima de tudo, marcado pela coragem de apontar
defeitos e propor solugdes.

Portanto, assim estamos convencidos, a abordagem da autora
agrega valor efetivo para a academia juridica, mas também oferece
preciosos elementos e argumentos para quem, seja no plano da admi-
nistragdo, seja na esfera legislativa e mesmo judicidria, esta em condi¢des
de interferir, de maneira positiva, na realidade, auxiliando o Brasil a
avangar em matéria de um adequado financiamento dos direitos fun-
damentais, migrando de um cenario onde ainda predomina o discurso
formal da eficdcia juridica, para um ambiente onde os direitos sociais
possam ser direitos efetivos para todos. Que o texto e a autora alcan-
cem o sucesso merecido € tudo o que podemos, no momento, desejar.

Porto Alegre, marco de 2014.

Professor Doutor Ingo Wolfgang Sarlet

Doutor e Pés-Doutor em Direito (Munique).

Professor Titular da Faculdade de Direito

e dos Programas de Mestrado e Doutorado

em Direito e em Ciéncias Criminais da PUCRS.
Professor da Escola Superior da Magistratura (AJURIS).
Juiz de Direito no Rio Grande do Sul.






APRESENTACAO

GASTO MINIMO MATERIAL E
INSUFICIENCIA DE CUSTEIO PARA OS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

UM ESTUDO EM PROL DO CONTROLE DA
REGRESSIVIDADE

A vinda deste livro poderia ser considerada tardia se levarmos
em conta apenas a sua origem, na medida em que ele é resultado de
estudos pds-doutorais finalizados em dezembro de 2010. Mas uma
obra nao se destina tao somente ao seu autor ou a academia de onde
ela emergiu. Na area juridica e, em especial, na seara do financiamento
constitucionalmente adequado dos direitos fundamentais, é preciso
revisitar o passado para encontrar sentido nas decisdes e tendéncias
que se apresentam agora e para o futuro.

Mais do que isso, faz-se necessario assumir compromisso de con-
tribuir para a busca de solugdes e novas interpretacdes para problemas
cronicos, como, na pratica, tem se revelado a questdo da garantia de
eficacia dos direitos sociais no periodo de vigéncia da nossa Consti-
tuicao Cidada de 1988.

Fato é que a oportunidade do debate sobre os regimes constitu-
cionais de custeio dos direitos a satude e a educag¢io no Brasil se revela
ainda mais acentuada apds o advento da regulamentacdo da Emenda
n®29/2000, ocorrido com a Lei Complementar n® 141,' de 13 de janeiro

' Cuja ementa ¢ a seguinte: “Regulamenta o §3° do art. 198 da Constitui¢do Federal para

dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Estados,
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de 2012, a promulgacao da Lei n® 12.858,> de 09 de setembro de 2013
e também a partir da edicao da Lei n°® 13.005, de 25 de junho de 2014,
que aprovou o Plano Nacional de Educacao para o decénio 2014/2023,
o qual — ndo houvesse a mora legislativa — deveria ter sido editado
para vigorar entre os anos de 2011 a 2020

Aparentemente essas recentes normas atenderiam ao esforco de
busca de maior estabilidade de financiamento para os direitos sociais
sob exame. Isso porque a primeira delas dedicou-se ao enfrentamento
de problemas antigos como, por exemplo, a falta de explicita indicagao
legal sobre o que pode ou nao ser computado como agdes e servigos
publicos de satide, além de haver pretendido fixar a regulamentagao
do dever de gasto minimo inscrito no art. 198 da CR/1988. J4 a Lei
n®12.858/2013, por seu turno, trouxe o dever de destinagao® das receitas

Distrito Federal e Municipios em acdes e servigos publicos de satide; estabelece os critérios

de rateio dos recursos de transferéncias para a satide e as normas de fiscalizacao, avaliagao

e controle das despesas com saude nas 3 (trés) esferas de governo; revoga dispositivos

das Leis n% 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e da outras

providéncias”.

Assim ementada: “Dispde sobre a destinacao para as areas de educagao e satide de parcela

da participagdo no resultado ou da compensagao financeira pela exploracdo de petrdleo e

gas natural, com a finalidade de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do

art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal; altera a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de

1989; e da outras providéncias”.

3 Tal destinagao esta prevista no art. 2° e, em especial, em seu §3° da Lei, abaixo transcrito:
“Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art. 214 e no
art. 196 da Constituicao Federal, serao destinados exclusivamente para a educagao publi-
ca, com prioridade para a educagao basica, e para a saude, na forma do regulamento, os
seguintes recursos:

I - as receitas dos 6rgaos da Administracao direta da Unido provenientes dos royalties e
da participagao especial decorrentes de areas cuja declaragao de comercialidade tenha
ocorrido a partir de 03 de dezembro de 2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes
de concessao, de cessao onerosa e de partilha de produgao, de que tratam respectivamente
as Leis n°s 9.478, de 06 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou
na zona econdmica exclusiva;

II - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes dos royalties
e da participacao especial, relativas a contratos celebrados a partir de 03 de dezembro
de 2012, sob os regimes de concessao, de cessao onerosa e de partilha de producao, de
que tratam respectivamente as Leis n° 9.478, de 06 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de
junho de 2010, e 12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva;

IIT - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o
art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam cumpridas as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educagéo; e

IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacao da producao de que
trata o art. 36 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

§1° As receitas de que trata o inciso I serdo distribuidas de forma prioritaria aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios que determinarem a aplicagao da respectiva parcela
de receitas de royalties e de participacao especial com a mesma destinagao exclusiva.
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de royalties e participagao especial decorrentes da exploragao do petroleo
encontrado na camada de pré-sal, e cuja declaracao de comercialidade
tenha ocorrido a partir de 03 de dezembro de 2012, para as politicas
publicas de educagao e satide, em proporcao de 75% e 25% (setenta e
cinco e vinte e cinco por cento) respectivamente.

Problema, contudo, decorre do carater topico e contingente de
tais leis em face do cendrio de historico subfinanciamento da satide
publica, sobretudo, por parte da Uniao e da hipotese de omissao in-
constitucional quanto ao dever inscrito no art. 214, VI da Constitui¢ao na
area da educacgao, diante da auséncia de aprovagao do Plano Nacional
de Educacao durante o periodo de 1°.01.2011 a 24.06.2014. O atraso de
mais de 3 (trés) anos na edi¢ao do aludido Plano setorial demonstra o
impasse normativo havido no Congresso Nacional com o Executivo
Federal e com os demais entes da federacgao sobre o dever governamen-
tal de custeio minimo na educagdo em propor¢ao do produto interno
bruto (PIB). A regra trazida, pois, pela Lein® 13.005/2014 — em sua meta
20 — é a de expansao dos gastos publicos até 2023 para que alcancem
a cifra de 10% (dez) por cento do PIB brasileiro. Isso foi definido, sem
que se tivesse claro em mente qual é o parametro do gasto de quali-
dade, como enunciado no art. 29, incisos IV e VIII da Lei do PNE e na
sua propria meta 7, estratégia 7.21, cujo prazo de atendimento ficou
para 2016. Além de tal descompasso, a meta 20 do Plano em comento
propugna, em sua estratégia 20.7 (denominada de Custo Aluno
Qualidade - CAQ), que haja o “calculo e 0 acompanhamento regular
dos indicadores de gastos educacionais” também a partir de 2016,
para que o volume adicional de recursos previsto na forma do art. 214,
VI da CR/1988 tenha como obedecer aos deveres de eficiéncia e
finalidade prescrito no art. 206, VII da mesma Carta Constitucional,
em prol da melhoria da qualidade na educacao. Eis o atual desafio:
gastar mais, mas, sobretudo, gastar melhor os recursos destinados a
manutengao e ao desenvolvimento do ensino, para que se alcance e
mantenha o minimo de qualidade na educagao publica ofertada no pais.

Ora, a Lei Complementar n® 141/2012 nao resolveu o conflito
federativo oriundo do carater regressivo* da participacao federal no

§2° A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) tornara
publico, mensalmente, o mapa das dreas sujeitas a individualizacao da produgao de que
trata o inciso IV do caput, bem como a estimativa de cada percentual do petréleo e do gas
natural localizados em area da Unido.
§3° Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios aplicarao os recursos previstos nos
incisos I e II deste artigo no montante de 75% (setenta e cinco por cento) na area de
educagao e de 25% (vinte e cinco por cento) na area de satide.”

* A esse respeito, a Associagdo Nacional do Ministério Publico em Defesa da Satde
(AMPASA) bem elucidou a evolucao histérica de tal regressividade: “A Constituicao



20 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

custeio do Sistema Unico de Satide, porque manteve o critério® de gasto
da Unido havido no ano anterior corrigido apenas pela variagdo nominal
do Produto Interno Bruto (PIB). Eis a razdo pela qual permanecem
validas as criticas a respeito do déficit normativo sobre o equilibrio
federativo no custeio do direito a satde.

Tampouco a Lei n® 12.858/2013 assegurou, por si s6, o atendi-
mento do dever de fixagdo de meta de gasto em educacdo atrelada
ao comportamento do Produto Interno Bruto do pais, nem conseguiu
fazer avangar — no periodo observado — a correlagao de coeréncia
entre maior aporte de recursos e maior controle do gasto educacional
para fins de avaliagao de qualidade dos resultados no bojo do Plano
Nacional de Educacdo a que se refere o art. 214 da CR/1988.

A reflexao aqui enunciada merece, desse modo, ser atualizada
e relida a luz do contexto de persistente déficit de custeio para as politi-
cas publicas garantidoras dos direitos fundamentais sob analise, mesmo
ja passadas mais de duas décadas de vigéncia da Carta de 1988.

Prova disso € a constatagao do Ministro Celso de Mello no RE
n? 581.352 AgR/AM® de que é preciso intervencao judicial diante da
“omissao do Poder Publico [que] representava um inaceitavel insulto
a direitos basicos assegurados pela prépria Constituicao da Republica,
mas cujo exercicio estava sendo inviabilizado por contumaz (e irres-
ponsavel) inércia do aparelho estatal”.

Se 0 modelo estivesse em adequado funcionamento, a resposta
judicial de que houve falhas no planejamento estatal (caso concreto de
omissao tdpica na garantia de direitos sociais) deveria retroalimenta-
lo. Com isso, o controle nado findaria o ciclo, mas retroalimentaria o

indicou para 1989 o minimo de 30% do orcamento da Seguridade Social para a saude e
até 1993 essa vinculagao foi mantida, definida na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO),
como sendo a participacao federal no financiamento do setor. Entretanto, isso jamais foi
cumprido. Se o Estado brasileiro mantivesse em 2013 o mesmo percentual proposto em
88, 0 SUS teria neste ano um orcamento de aproximadamente R$195 bilhdes. Entretanto,
a dotagao do Ministério da Satide sera de cerca de R$84 bilhdes” (Disponivel em: <http://
www.ampasa.org.br/templates/176/noticia_visualizar.jsp?idEmpresa=50&idNoticia=1444
2&idUser=141192>. Acesso em: 21 mar. 2014). Esse tema sera alvo, por sinal, de longas
reflexdes ao longo de todo o texto.

® Conforme se depreende do art. 5° da LC n® 141/2012:
“Art. 5° A Unido aplicard, anualmente, em acdes e servigos publicos de satide, o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos
desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variagao
nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orcamentaria
anual.
§1° (VETADO).
§2° Em caso de variagao negativa do PIB, o valor de que trata o caput nao podera ser redu-
zido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.”

6 STF. Orgao Julgador: Segunda Turma. Julg. 29.10.2013. DJe-230, 21 nov. 2013.
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planejamento, de modo a permitir sua corre¢ao em prol da progressiva
universalizagao, na lei orcamentaria, da resposta judicial em favor de
todos os cidadaos que estivessem em igual situagao juridica.

Ideal seria que as a¢des judiciais revelassem — de forma isolada
e esporadica — eventuais déficits de cobertura e atendimento, os quais,
uma vez diagnosticados pela via excepcional do Judiciario, seriam
sanados espontaneamente (ex officio) pela via regular e universal da
previsao legal de recursos suficientes no correspondente programa de
acao governamental.

Como tal cenario ideal nao tem ocorrido, a despeito da trajetdria’
da universalizacao® de acesso a medicacdo para tratamento da Aids
(excegao pioneira?), vé-se, na comunidade juridica e na sociedade em
geral, a multiplicacao explosiva do niimero de ag¢des individuais e in-
terpretagdes contundentes contra e a favor da judicializagao’ de politicas
publicas.

Para além desse horizonte (até certo ponto passional e radicali-
zado), é preciso retomar a origem dos impasses e refletir se tém sido
apresentadas respostas adequadas as reais causas do problema, as quais
passam, entre outras variaveis, pela garantia de financiamento minima-
mente capaz de atender as demandas progressivas ao longo do tempo.

Precisamente porque nao € possivel dar conta de tudo ao mesmo
tempo e agora (dada a inexisténcia de recursos financeiros, tecnoldgicos,
logisticos e humanos suficientes para tanto), a priorizagao alocativa
revela-se como necessidade de fato, atendida e processada, como
via democratica e de controle republicano, por meio dos or¢camentos
publicos definidos em lei.

Eis o ponto em que entra o segredo da esfinge orcamentdria:
como decifrar a capacidade de os operadores do Direito controlarem
0s orcamentos publicos em bases juridico-constitucionais?

Diferentemente do que usualmente se sustenta com fulcro no
principio da reserva do possivel,'* aquela “contumaz (e irresponsavel)

Interessante a retomada e analise critica feita pelo Ministro Luis Roberto Barroso em artigo
disponivel em <http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/publicacoes/
saude/Saude_-_judicializacao_-_Luis_Roberto_Barroso.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2014.

8 Por meio da Lei Federal n® 9.313, de 13 de novembro de 1996.

Referéncia indiscutivel desse debate no Brasil encontra-se na obra: VIANNA. A judicializa-
¢do da politica e das relagoes sociais no Brasil.

Sarlet (2002, p. 12) leciona que a ideia de reserva do possivel é empregada especialmente
diante de direitos de prestacao positiva “que, por sua dimensao econémica, implica[m]
alocagao de recursos materiais e humanos”. Exatamente porque demandam o manejo de
recursos estatais escassos, encontram-se, segundo o aludido autor, “na dependéncia da
efetiva disponibilidade destes recursos, estando, portanto, submetidos a uma reserva do

10
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inércia do aparelho estatal” na consecugao dos direitos sociais citada pelo
Ministro Celso de Mello pode e deve ser controlada em sede de tutela coletiva
quando observada a baixa vincula¢do/aderéncia dos gestores as pecas
orcamentarias por eles formuladas e aprovadas e quando analisadas
algumas inconstitucionais manobras de esvaziamento da for¢a normativa
dessas leis, ao arrepio do art. 165 da Constitui¢ao de 1988.

Esta, por sinal, é a hipdtese que se busca confirmar ao longo do
texto, com fulcro no modo de operacao do Direito como integridade!
proposto por Dworkin (1999). Em necessaria releitura da tradicional
autocontencao judicial que, em respeito a separacao de poderes, evita
decisdes de intensivo e amplo impacto no or¢amento publico, € preciso
— cada vez mais — reconhecer que a aludida omissao estatal ndo sé
€ “insuportavel insulto” (a que se referiu o Ministro Celso de Mello),
mas, sobretudo, ¢ ato juridicamente nulo e inconstitucional.

Dai porque emerge o controle judicial do ciclo or¢amentario
como exigéncia de coeréncia do sistema juridico. Se o tinico modo
constitucionalmente adequado e legitimo de alocar os recursos publicos
no Brasil passa pela natureza normativa das leis de plano plurianual,
diretrizes orcamentarias e or¢camento anual, a execu¢ao de tais leis nao
pode desbordar dos limites legais, nem frustrar aquela normatividade,
impondo-lhe mero sentido retérico,' como, alids, ja suscitado pelo
Prof. Ingo Sarlet no Prefdcio deste livro.

possivel.” Por outro lado, Sarlet ainda lembra que, paralelamente a reserva do possivel, os
Poderes Executivo e Legislativo defendem-se — para se esquivarem do controle judicial
sobre a omissao na garantia de direitos fundamentais de natureza prestacional (também
conhecidos como de segunda geragao) — com base no argumento de reserva parlamentar
em matéria orgamentaria. Para Sarlet (2002, p. 12), “com base nesta premissa [de reserva
do possivel] e considerando que se cuida de recursos publicos, argumenta-se, ainda, que é
apenas o legislador democraticamente legitimado quem possui competéncia para decidir
sobre a afetagao destes recursos, falando-se, neste contexto, de um principio da reserva
parlamentar em matéria or¢amentaria, diretamente deduzido do principio democratico e
vinculado, por igual, ao principio da separagao dos poderes”.
Para Dworkin (1999, p. 271-272), “o principio judiciario da integridade instrui os juizes a
identificar direitos e deveres legais, até onde for possivel, a partir do pressuposto de que
todos foram criados por um unico autor — a comunidade personificada —, expressando
uma concepgao coerente de justica e equidade.” O autor explica que “os juizes que
aceitam o ideal interpretativo da integridade decidem casos dificeis tentando encontrar,
em algum conjunto coerente de principios sobre os direitos e deveres das pessoas, a
melhor interpretagao da estrutura politica e da doutrina juridica de sua comunidade”
(DWORKIN. O império do direito, p. 303).
O Direito operado a luz do principio da integridade determina que o julgador deve se
voltar para todo o complexo normativo, retirando dele a norma adequada a situagao de
aplicagao, dadas as especificidades da hip6tese de incidéncia, inferidas a partir de seu
proprio contexto.
12 A esse respeito, ver NEVES. A constitucionalizagio simbolica. Segundo Neves, a legislagao
simbolica vive um déficit de concretizagao normativa (incapacidade de dirigir impositiva-
mente condutas), por extremar seu papel politico-ideoldgico.
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A execugdo cotidiana das politicas publicas definidas nas leis
orcamentarias € fragil e instavel nao porque falte formalmente legali-
dade e publicidade ao seu regime juridico. O problema € que, material
e pragmaticamente, as leis orcamentarias sao, sobretudo, “simbdlicas”,
no sentido propugnado por Neves (2007). Essa nos parece ser a razao
pela qual a execugao orcamentdria de todos os niveis da federagao se
ressente da falta de motivagao, razoabilidade e finalidade para evitar,
conter e punir a ocorréncia de abusos.

O desafio, como visto, permanece o mesmo: como assegurar
eficacia aos direitos a saude e a educagdo, sem concomitantemente
garantir estabilidade e — até mesmo — progressividade de custeio as
agoes governamentais que lhe dao consecugao?

Tanto € assim que, no presente estudo, a critica historicamente
feita a falta de regulamentagao do gasto minimo nas ag¢des e servigos
publicos de satide pode ser perfeitamente redirecionada para a timida
regulamentacao feita pela Lei Complementar n® 141/2012. Isso porque
tal Lei, além de tardia,” é insuficiente para sanar a regressividade do
gasto federal em satide, sobretudo porque manteve o critério de corregao
do gasto da Uniao apenas pela variagdo nominal do Produto Interno
Bruto (PIB), tal como estava previsto no art. 77, inc. I, alinea “b”, do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias da CR/1988. Eis a
razao pela qual permanecem validas todas as criticas tecidas ao longo
do texto a respeito do déficit normativo sobre o equilibrio federativo
no custeio do direito a satde.

Importa, nesse sentido, registrar desde ja um aviso ao leitor:
regulamentar gasto minimo em satide e em educacao sem horizonte
efetivo de progressividade é, dentro do postulado constitucional da
maxima eficacia dos direitos fundamentais, negar — ainda que de
forma parcial — a for¢a normativa dos regimes constitucionais que
definem o seu custeio.

O esforgo de apresentar e buscar respostas para os impasses da
falta de efetiva associagao entre padrao adequado de qualidade para
0 ensino, nos moldes do art. 206, VIl e do art. 212, §3° da Constituigao,
com a busca de expansao do gasto minimo em educacdo, na forma
do art. 214, VI, também da CR/1988 e da regressividade proporcional
do gasto federal em satide, além das implica¢des dai decorrentes para
os entes subnacionais, ¢ 0 mote que mantém a razao de ser deste livro.
O objetivo que o orienta foi o de problematizar se e em que medida

3 Como se v&, foram doze anos de omissao desde a EC n® 29/2000 até a vinda da lei comple-
mentar reclamada pelo §3° do art. 198 da CR/1988.

| 23
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as diferencas de arranjo protetivo dos direitos fundamentais a satde
e a educagdo influenciaram no grau de cumprimento, pelos trés niveis
da federagao, dos patamares minimos de gasto definidos nos arts. 198,
§2¢, e 212 da Constituigao.

O fundamento tedrico que lastreou a pesquisa reside nos prin-
cipios da maxima eficacia dos direitos fundamentais e na vedagao de
retrocesso que imprimem sentido vinculante ao dever de progressivi-
dade dos poderes publicos, quando da materializagao desses direitos
por meio de politicas publicas.

Para sedimentar os regimes constitucionais de custeio da edu-
cacdo e da satide no Brasil, buscou-se diagnosticar e avaliar o estagio
de cumprimento dos deveres constitucionais de financiamento mi-
nimo, a luz de dupla analise comparativa entre, primeiramente, os
arranjos normativos da satide e da educacao e, posteriormente, entre
os padroes de gasto da Unido, do estado de Minas Gerais e dos muni-
cipios mineiros com mais de 100 mil habitantes no periodo de 2003
a 2008.

As hipoteses testadas e, ao final, confirmadas foram as de que
(i) o financiamento publico da educacdao mostrou-se relativamente
estabilizado e menos propenso que a satde as distor¢des de subfinan-
ciamento e burla interpretativa ao modelo constitucionalmente definido
de repartigao federativa de custos; e, por outro lado, (ii) no ambito do
financiamento do Sistema Unico de Satde (SUS), hd uma tendéncia
de guerra fiscal de despesa havida entre os entes da federacdao, com
sobrecarga de financiamento suportada pelos municipios, além de
interpretagdes controvertidas sobre o que se reputa “gasto em satude”
e da redugao proporcional e progressiva de gastos da Unido em agdes
e servigos publicos de saude.

A luz de tais perspectivas analiticas, o estudo aponta para trés
conclusoes estruturais.

A primeira delas é que a auséncia de regulamentagao da EC
n® 29, durante o periodo de 2000 até 2012, serviu de mote para que a
Uniao se retirasse paulatina e regressivamente do financiamento do
SUS e para que o estado de Minas Gerais, durante o periodo observado
de 2003 a 2008, deixasse de aplicar o seu percentual minimo em ag¢des
e servigos publicos universais e gratuitos de saude, sendo que, em
ambos os casos, houve uma espécie de “evasao fiscal” de despesa cau-
sadora de profundas instabilidades no sistema federativo de custeio
da politica publica de satide. Por conseguinte, o custo majorado desse
impasse tendeu a recair sobre os municipios investigados, os quais
passaram a suportar a sobrecarga de despesas e demandas do fragil



APRESENTACAO ‘ 25
GASTO MINIMO MATERIAL E INSUFICIENCIA DE CUSTEIO PARA OS DIREITOS FUNDAMENTAIS...

arranjo protetivo inaugurado pela EC n® 29/2000. A guerra fiscal de
despesa deflagrada, desse modo, no financiamento do SUS acabou,
direta ou indiretamente, por romper com a concepgao constitucional
da satide como direito coletivo e solidério, acirrando competi¢Ges in-
tersetoriais em toda a seguridade social. Também provocou distor¢des
federativas principalmente sobre os municipios, na forma de sobrecarga
de demandas sociais e (cada vez mais) judiciais, sem correspondente
fonte de receitas.

Por outro lado, a segunda conclusao do estudo é que o arranjo
constitucional da educacao, diferentemente da satide, pareceu controlar
— com mais densidade juridica e até mesmo fiscal — as tentativas de
fuga ao dever de financiamento minimo. Tal estabilidade permitiu, nesse
sentido, a area da educacao avancar em novas emendas constitucionais
que lhe proporcionaram nao apenas garantias fiscais, mas também
uma consistente rota material de progressividade na sua prestagao,
cujo maior exemplo foi a determinagdo de ensino publico, universal e
obrigatorio dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade. Trata-se
claramente de outro patamar aquisitivo, em torno do qual a satide deve
se orientar para tentar alcanga-lo.

A terceira conclusdo, contudo, advém da necessidade de atualizar
o foco para além do periodo inicialmente observado no levantamento
estatistico das contas publicas examinadas, o qual restara adstrito ao
lapso entre 2003 a 2008.

Diante da persistente instabilidade e judicializada insuficiéncia
de custeio para os direitos a educacao e satide, em rota de afronta aos
comandos, respectivamente, dos art. 206, VII e art. 212, §3° cominados
com o art. 214, VI e art. 198, §§2° e 3°, todos da CR/1988, impde-se novo
esforco para que sejam devidamente contextualizadas a Lei Comple-
mentar n® 141/2012, a Lei n® 12.858/2013 e a Lei n® 13.005/2014 a luz
do principio (verdadeiro postulado) da maxima eficdcia dos direitos
fundamentais.

Assim, portanto, é que surge o conceito de gasto minimo mate-
rial, como terceira e decisiva elaboracdo conclusiva deste estudo em
sua maturagao ao longo de nossa atuagao no ambito do Ministério
Publico de Contas do Estado de Sao Paulo.

Firmamos, em busca da ampliacao conceitual dos tradicionais
enfoques dados aos arts. 198 e 212 da nossa Carta Constitucional,
que gasto minimo nao ¢ s6 um percentual de receita, mas também
um conjunto de obrigacdes legais de fazer a serem contidas — material
e substantivamente — no conjunto de agdes normativamente irrefu-
taveis.
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O gasto matematico (gasto minimo formal) é referido a agdes
vinculadas (gasto minimo material), ou seja, nao ha ampla discriciona-
riedade na eleigdo de como dar consecugao ao minimo, porque também
integra o nuicleo minimo intangivel do direito a educagao e a satde o
cumprimento das obrigagdes legais de fazer.

Diferentemente do usualmente alegado pelos gestores ptiblicos —
a pretexto de reserva do possivel ou discricionariedade administrativa
— as prescrigOes legais de obrigacdes de fazer em satide e educagao sao
muitas, criam vinculag¢des substantivas inafastaveis para o contetido do
gasto minimo e reclamam eficdcia imediata, nos moldes do art. 5% §1°
da CR/1988, como veremos mais detidamente no posfacio.

Reconhecemos e ressaltamos que os desafios abertos pela nogao
substantiva de gasto minimo passam, obviamente, pela avaliagao de
se as despesas empreendidas naquele porcentual vinculado foram
capazes de assegurar o cumprimento das obrigac¢des legais de fazer,
assim como passam pelo controle de se os resultados obtidos nao se
revelaram regressivos ao longo do tempo.

No tocante ao direito a educagdo, a nogao de gasto minimo ma-
terial permitir-nos-a promover, a titulo de exemplo, o controle judicial
da capacidade financeira estatal de atender aos deveres de assegurar
oferta de educacgao basica obrigatdria dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade (a que se refere o art. 208, I ¢/c art. 6> da EC n® 59/2009),
de pagar o piso salarial nacional para os profissionais da educagao
escolar ptblica e de garantir padrao de qualidade para o ensino, tal
como exigido pelo art. 206, incisos VII e VIII da Constituicao de 1988,
entre outras interfaces.

Particularmente no tocante a qualidade da educagao, o que
estamos a defender é que nao basta o cumprimento matematico do
dever de gasto minimo se a ele corresponder regressividade imotivada
de indicadores e indices oficiais de desempenho’ durante o periodo
examinado. Gastar formalmente o montante minimo de recursos
vinculados, mas nao assegurar o padrao de qualidade, é gastar mal
(lesdao aos principios da finalidade e eficiéncia), além de configurar

Fixado pela Lei Federal n® 11.738, de 16 de julho de 2008, assim ementada: “Regulamenta
a alinea ‘e’ do inciso III do caput do art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, para instituir o piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educacao basica”.

Como o sao, por exemplo, o indice de desempenho da educacao basica (IDEB), a taxa de
distorgao idade-série, a taxa de abandono, a taxa de aprovacao, a taxa de reprovagao, a
taxa de analfabetismo, a taxa de escolarizagao e a proporgao de alunos com aprendizado
adequado para etapa escolar.



APRESENTACAO ‘ 27
GASTO MINIMO MATERIAL E INSUFICIENCIA DE CUSTEIO PARA OS DIREITOS FUNDAMENTAIS...

oferta irregular de ensino nos moldes do art. 208, §2¢ cominado com o
art. 206, VII, ambos da CR/1988.

Por outro lado, quando se observa o regime constitucional de
custeio referido ao direito a satide, a regressividade do gasto federal
pode vir a ser controlada como hipotese de descumprimento do dever
de gasto minimo material. Isso ocorre na medida em que a equagao
federativa conduzida pela Unido desde 1988 de majoragao da sua capa-
cidade arrecadatdria, de um lado, e de redugao do gasto proporcional,
de outro, tem historicamente implicado o subfinanciamento federal do
Sistema Unico de Satide (SUS).

Desde a prépria ECn®29/2000 (como comprovam o inciso I do §2°
e o inciso IV do §3%'¢ do art. 198 da CR/1988), nao foi fixada correlacao
alguma entre o comportamento progressivo da receita com o volume
de gastos federais no SUS, pois seu critério normativo de gasto minimo
a ser vertido para a satide sempre cuidou de manter o patamar do ano
anterior corrigido pela variagao nominal do PIB.

Tal cendrio pode ser inferido até mesmo a partir da garantia
meramente formal do §2° do art. 5°da LC n°® 141/2012 de que, se houver
variagdo negativa do PIB, ndo podera haver redugdo “em termos
nominais” do quantum aplicado pela Unido em satide de um exercicio
financeiro para outro. Significa dizer que os valores nao serao reduzidos
apenas em seu montante declarado nominalmente, mas podem sim

16 In verbis: “Art. 198. [...]
§2¢ A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao, anualmente, em
agdes e servigos puiblicos de sauide recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais
calculados sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)
I- no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no §3%
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
II-no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao dos impostos a que
serefere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea ‘a’, e inciso 1,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
III - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao dos impostos
a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea ‘b’
e §3°. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)
§3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera:
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000) Regulamento
I - os percentuais de que trata o §2% (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
II - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saude destinados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos
Municipios, objetivando a progressiva redugao das disparidades regionais; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
III - as normas de fiscalizacao, avaliacdo e controle das despesas com satide nas esferas
federal, estadual, distrital e municipal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
IV - as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Uniao. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 29, de 2000)”.



28 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

ser proporcional e relativamente regressivos quando comparados ao
volume total de receita do exercicio.

Como ja dito e bastante repisado, a regressividade proporcional
em face do volume inicialmente previsto no art. 55'” do Ato das Disposi-
¢Oes Constitucionais Transitérias (ADCT) tem sido a tendéncia do gasto
federal em satide desde o advento da CR/1988, a qual persistiu mesmo
apos a ECn®29/2000, sem que tenha sido efetivamente enfrentada pela
LC n®141/2012, a despeito das pressdes sociais e da judicializagao for-
temente incidente sobre o setor.

Ainda que a matéria seja aprofundada adiante, antecipamos,
desde ja e como pretexto de convite ao leitor para que prossiga sua
leitura, nosso entendimento de que tal regressividade proporcional
de custeio federal em satide reclama, ja de ha muito, controle judicial.

O binémio possibilidade-necessidade objetivamente aferido
no exame de pedido de prestagdes alimenticias, em consonancia com
0 §1° do art. 1.694'® do Codigo Civil brasileiro, pode ser trazido, por
meio de interpretagdo analdgica, para o dever estatal de custeio do
direito a satide. Quem tem maior capacidade arrecadatoria deve ser
proporcionalmente implicado na necessidade de custeio do SUS, ja
que o financiamento da satde publica e, em particular, os recursos
federais destinados ao setor devem ser rateados entre os trés niveis
da Federagao, “objetivando a progressiva reducao das disparidades
regionais”, conforme o art. 198, §3°, inciso II da Constitui¢ao de 1988.

O dever de todos os entes da Federacao de concretizagdo do
direito a satde, tal como inscrito no art. 196 da CR/1988, implica res-
ponsabilidade solidaria'® entre eles. Tal responsabilidade solidaria —

7" Cujo comando se segue: “Art. 55. Até que seja aprovada a Lei de Diretrizes Orgamentarias,
trinta por cento, no minimo, do or¢amento da seguridade social, excluido o seguro-
desemprego, serao destinados ao setor de saude”. Para que se tenha em mente o dado
comparativo, retomamos a citagao do estudo da Ampasa, em que foi calculado que “Se
o Estado brasileiro mantivesse em 2013 o mesmo percentual proposto em 88, o SUS teria
neste ano um or¢amento de aproximadamente R$195 bilhoes. Entretanto, a dotagao do
Ministério da Satde [foi] de cerca de R$84 bilhdes [em 2013]” (Disponivel em: <http://
www.ampasa.org.br/templates/176/noticia_visualizar.jsp?idEmpresa=50&idNoticia=1444
2&idUser=141192>. Acesso em: 21 mar. 2014).
Cujo teor é o seguinte: “Art. 1.694. [...] §1° Os alimentos devem ser fixados na proporcao
das necessidades do reclamante e dos recursos da pessoa obrigada”.
¥ Citando os precedentes do ARE n*® 738.729-AgR/RS, Rel. Min. Rosa Weber; RE n° 607.381-
AgR/SC, Rel. Min. Luiz Fux; RE n® 641.551-AgR/SC e RE n® 665.764-AgR/RS, Rel. Min.
Carmen Lucia; RE n® 721.088-AgR/RS e Al n® 817.938-AgR/RS, Rel. Ricardo Lewandoski;
AlIn®732.582/SP, Rel. Min. Ellen Gracie e RE n® 716.777-AgR/RS, Rel. Min. Celso de Mello,
o Ministro Ricardo Lewandoski, em decisao monocratica que negou seguimento ao
Recurso Extraorindario n® 799.316/PE, bem sintetizou que “a jurisprudéncia desta Corte
firmou-se no sentido de que é solidaria a obrigacao dos entes da Federagao em promover
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reconhecida na sdélida jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
em relagdo a demandas individuais por acesso a medicamentos e
procedimentos clinicos ou cirtrgicos — precisa, contudo, ser trazida
também para o dever de custeio previsto no art. 198, de igual estatura
constitucional.

A natureza regressiva para o custeio do SUS e predatoria para
o federalismo desse critério anti-isondmico do gasto minimo federal
em sadde segue como desafio mal debatido na comunidade juridica
brasileira. Na LC n® 141/2012 e, antes dela, no art. 77 do ADCT, sé a
Uniao nao tem porcentual de gasto em satde atrelado ao comporta-
mento da sua receita, assim como s6 a Unido desvincula,® no nasce-
douro, 20% (vinte por cento) das contribui¢des sociais e dos recursos
minimos devidos a saude.

Tal diagnostico deixa a provocagao, por fim, para que sejam
responsabilizados — até judicialmente, se for o caso — os governos
omissos e causadores da guerra fiscal no financiamento do SUS, com
base nos principios da vedacao de retrocesso social e da méaxima eficacia
dos direitos fundamentais, para que cumpram o dever de progressivi-
dade nas suas agdes governamentais expressas pelas execug¢des orca-
mentarias em satide, assim como ja tem sido conquistado na educagao.

O desafio é grande e implica todos, pois, mesmo ja transcor-
ridos mais de 25 anos desde a promulgacao da nossa Constituigao
Cidada, ainda persiste o horizonte de subfinanciamento dos direitos
fundamentais a exigir que os operadores do Direito reclamem e militem
em prol da plena for¢a normativa dos regimes constitucionais de custeio
dos direitos a satide e a educagao.

os atos indispensaveis a concretizagao do direito a saude, tais como, na hipotese em
analise, a realizagdo de exame pelo recorrido, paciente destituido de recursos materiais
para arcar com o proprio tratamento. Portanto, o usuario dos servigos de satide, no caso,
possui direito de exigir de um, de alguns ou de todos os entes estatais o cumprimento da
referida obrigacao” (DJe-054, 19 mar. 2014).

Embora seja topico a ser explorado mais adiante, referimo-nos aqui a Desvinculagao de
Receitas da Uniao (DRU), prevista na CR/1988 por meio de dispositivos transitérios no
ADCT, que, nao obstante, vigoram ha mais de 20 (vinte) anos. Ou seja, desde 1994, os arts.
71,72 e 76 do ADCT criaram regras diversas e reiteradas no sentido de desvincular 20%
das receitas da seguridade social e do patamar de gasto minimo que deveria ser vertido a
saude, sendo que a educacao dela conseguiu se desvencilhar por meio da EC n®59/2009, de
modo que, apenas a partir de 2011, anulou totalmente os efeitos da DRU sobre o comando
do art. 212 da CR/1988.

Interessante destacar, desde ja, que a DRU é o dispositivo transitorio ironicamente mais
“prestigiado” da Constituicao de 1988, porquanto tenha sido alvo de regramentos e modi-
ficagdes feitas por 7 (sete) emendas constitucionais, a saber, Emenda de Revisao n® 1/1994,
EC n®10/1996, EC n® 17/1997, EC n® 27/2000, EC n® 42/2003, EC n® 56/2007 e EC n® 68/2011.

20
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Eis, por sinal, a razao do posfacio em sinal de maturagao e sincero
esforgo de entregar a sociedade e a comunidade juridicanio s6 o resul-
tado de estudos pds-doutorais, mas também a densidade pratica dos
institutos que resguardam o financiamento dos direitos fundamentais,
em seus deveres de custeio minimo da satide e da educacao, a partir
da vivéncia cotidiana de sua aplicacdo no ambito do Ministério Publico
de Contas do Estado de Sao Paulo.

Enfim, obra incompleta é sinal de vida em estado continuo de
amadurecimento e reconstruc¢ao, da qual agora se migra um retrato
momentdneo de inquieta¢des para compartilhamento.

Autora



CAPITULO 1

INTRODUCAO

O presente livro tenta compreender se e como as diferencas de
formato no arranjo constitucional dos direitos fundamentais a satde
e a educagdo causaram diferengas de execugao dos seus respectivos
patamares de gasto minimo pelos entes da federagao.

Justifica-se a instigacdo ora proposta, na medida em que, a
despeito de ja transcorrida mais de uma década do advento da Emenda
Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000, parece ainda haver,
na politica publica de satide, uma instabilidade fiscal nao encontravel,
a primeira vista, na politica publica de educagao.

As diferencas de aplicagdo concreta das politicas publicas em
comento ndo poderiam, isoladamente, responder pelas sensiveis
distor¢des havidas no financiamento no Sistema Unico de Satde (SUS),
de um lado, e pela rota aparentemente estabilizada de custeio federativo
da politica publica de educagao.

A proposta de analise, portanto, passou a recair sobre a origem
do impasse, ou seja, sobre os arranjos constitucionalmente estabelecidos
para cada qual dessas politicas publicas. A comparagao passou a ser
entre a forca normativa do art. 212 da Constitui¢do de 1988 e o teor
programatico dos §§2° e 3° do art. 198.

De um lado, o art. 212 da CR/1988 e o art. 60 do Ato das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) definiram o dever de gasto
minimo na Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino (MDE). De outro,
o art. 198, a sua correspondente norma transitoria no art. 77 do ADCT
até 2012 e, a partir de 13 de janeiro desse ano, a LC n® 141 fixaram, na
medida do politica e economicamente possivel, o dever de gasto minimo
nas Ac¢oes e Servigos Publicos de Saude (ASPS).



32 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

O objetivo é problematizar a estrutura e a propria for¢a normativa
de cada qual dos arranjos protetivos da satide e da educagdo, para
observar o grau de cumprimento, pelos trés niveis da federagao, dos
valores constitucionais minimos de gasto ptiblico nas politicas publicas
que lhes correspondem, os quais estao definidos, respectivamente, nos
arts. 198, §2¢, e 212.

Fundamenta-se o trabalho no principio da maxima eficacia dos
direitos fundamentais e no seu carater diretivo-vinculante para todo
o ordenamento juridico. E, pois, a partir de tal eixo principiolégico
que deriva a exigéncia de que a satide e a educacgdo, sendo direitos
fundamentais de natureza prestacional, sejam asseguradas pelo Estado
em uma rota de progressiva universalizagdo e expansao qualitativa,
dadas as condigoes sociais de disponibilidade tecnologica e economica.

Nao se pode reputar constitucionalmente adequado que qualquer
direito fundamental seja constrangido pelas insubsisténcias do seu
arranjo protetivo, tampouco que o impasse sobre o seu financiamento
lhe leve a estagnacao do seu continuo processo de reformulagao social
e incorporagao de novos patamares materiais e fiscais de prestacao.

Com mais énfase, tal norte interpretativo se aplica aos direitos
fundamentais a satide e a educacao, razao pela qual a comparacao ora
proposta visa instigar o debate sobre um verdadeiro e inegavel dever
estatal de progressividade, mormente se se tratar de direito fundamental
que a Constitui¢ao dotou de estrutura minima de financiamento, a qual,
por seu turno, € equitativamente distribuida entre os trés niveis da
federacao. Eis, em suma, o marco tedrico do presente estudo.

A comparacgao e o estudo de caso, ora propostos, direcionam-se
em prol da tese de que o principio da vedacdo de retrocesso para os direitos
a sauide e a educacdo jd ndo se situa estritamente no patamar de vedagdo
de extingdo ou reducdo deliberada do arranjo, mas também inclui e exige a
proibicdo de estagnacdo ou restricdo interpretativa que lhe retirve a possibilidade
de progredir.

Para cumprir o proposito de confirmar (ou refutar, se for o caso) a
tese acima, € que se dividiu o texto em seis partes, além da apresentagao
e incluida esta introdugao, sendo que o segundo capitulo cuidara dos
pressupostos metodoldgicos que orientam todo o estudo.

No terceiro capitulo, o desenho dos arranjos normativos dos
direitos a satide e a educagao sera apresentado inicialmente em
apartado, para, na sequéncia, serem colocados em linha de comparacao.
Nesse momento, € que se espera promover uma observacao das nuangas
juridico-constitucionais da politica puiblica de educagao em face da
politica ptiblica de satide, e vice-versa.
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Tal corte analitico se impde, para ser possivel, posteriormente,
tecer a comparagao entre as citadas politicas publicas acerca das
seguintes dimensoes: (i) grau de operacionalidade da norma por si
mesma e, por conseguinte, a necessidade de complementagao posterior,
ou nao, para fins de sua aplicacao plena; (ii) estabilidade temporal e
institucional do proprio arranjo; (iii) existéncia de definicdo material
feita em lei do que é gasto minimo e de quais ac¢Oes e servigos nele se
incluem, ou nao; (iv) distribuicao de competéncias e responsabilidades
por cada ente da federagao e entre eles no custeio da politica ptiblica;
(v) projecao de avangos fiscais e materiais para o futuro, com metas
de acdo diferidas no tempo e (vi) previsao de san¢des decorrentes do
inadimplemento parcial ou total do dever de aplicagdo dos minimos
constitucionais nas politicas publicas de educagao e saude.

Perpassa todas essas dimensdes a conjuntura histdrico-social
da edicao da norma constitucional e de suas posteriores alteracoes, a
qual também sera considerada para uma melhor contextualiza¢ao das
tensdes e construgoes havidas nas politicas publicas ora observadas.

Espera-se, com isso, que o esfor¢o comparativo entre os arranjos
constitucionais de financiamento estatal dos direitos a educacao e a
saude permita nao apenas a defini¢ao de suas respectivas peculiaridades
setoriais, mas também o apontamento das congruéncias e diferencas
entre eles.

Na sequéncia, passara o quarto capitulo a testar se e em que me-
dida as diferencas influenciaram no grau de cumprimento, pelos trés
niveis da federagdo, dos valores constitucionais minimos de gasto nas
aludidas politicas publicas.

Para observar tal possivel relagao, sera feito estudo de caso* de
como se deu a aplicagdo dos patamares de gasto minimo em satide e
educacao pelos trés niveis da federacao no estado de Minas Gerais,
durante o periodo de 2003 a 2008.

As hipoteses que se espera testar, no quarto capitulo, com a
analise comparativa entre os arranjos normativos e as séries historicas
de execucdo orcamentaria nas politicas publicas de educagado e satide
da Uniao, do estado de Minas Gerais e de determinados municipios
mineiros sao as seguintes:

1. O financiamento publico da educagao estaria relativamente

estabilizado e relativamente menos propenso que a satide
as distor¢des de subfinanciamento e burla interpretativa ao

2l Seus contornos metodoldgicos encontram-se melhor explicados no proximo capitulo.
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modelo constitucionalmente definido de reparticao federativa
de custos, por forca do seu arranjo protetivo mais bem estru-
turado; e a despeito da grande dificuldade de fixar parame-
tros minimos nacionais de qualidade de ensino desde 1988.
Vale lembrar que, ap6s 26 anos de falta de critério para aten-
der ao principio de garantia de padrao de qualidade inscrito
no art. 206, VII, da CR/1988, a Lei n® 13.005/2014 trouxe, em
suas estratégias 20.6 a 20.8, a perspectiva de regulamentacao
do “Custo Aluno Qualidade” para fins de atendimento ao
art. 212, §32 da CR/1988 e ao art. 3¢ IX da Lei n® 9.394/1996,
que fixa as diretrizes e bases da educacao nacional. Tais metas
tracaram o dever de regulamentar até 2016 padrdes minimos
de qualidade atrelados a indicadores de gasto educacional
minimamente capazes de refletir a correlacao finalistica entre
gasto e qualidade de ensino.

2. O financiamento do SUS estaria, por outro lado, sujeito a uma
tendéncia de guerra fiscal de despesa havida entre os entes da
federagao, com sobrecarga de financiamento suportada pelos
municipios pesquisados. Além disso, o SUS estaria sujeito a
interpretacdes controvertidas sobre o que se reputa “gasto em
saude” e a redugao proporcional e progressiva de gastos da
Unido em agdes e servigos publicos de satide (em participagao
percentual seja em face do volume total de recursos aplicados no
Sistema, seja em face do conjunto das receitas correntes federais).

No quinto capitulo, seguem-se as consideragoes finais no sentido
de provocar a necessidade de ruptura da tendéncia de instabilidade
fiscal provocada pela Unido e, em menor medida, pelo estado de Minas
Gerais, no sistema de financiamento do SUS durante o periodo de 2003
a 2008 (posterior, portanto, ao arranjo protetivo inaugurado pela EC
n? 29, de 2000).

No cendrio observado, os riscos mais severos seriam de (i) rup-
tura com a percepcdo da saude como direito coletivo e solidario,*
acirrando competicdes intersetoriais em toda a seguridade social, assim
como de (ii) reproducao de distor¢des federativas principalmente sobre
0s municipios pesquisados que tenderiam a suportar a sobrecarga de
demandas sem correspondente fonte de receitas.

2 Porquanto acabe sendo questionado em sua universalidade e gratuidade de prestacao e, na
ponta do dever estatal de assegura-lo, tenderia a deixar de ser financiado sistemicamente
pelo Or¢amento da Seguridade Social. Disso, contudo, cuidarao mais detidamente os
capitulos 3 e 4 deste estudo.
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Diferentemente da satde, o arranjo constitucional da educagao
parece controlar — com mais densidade juridica e até mesmo fiscal
— as tentativas de fuga ao dever de financiamento minimo; muito
embora, como ja dito, tenhamos consciéncia dos desafios qualitativos
que persistem para o setor educacional, o que, alids, milita contra a
efetividade do atual e do anterior Plano Nacional de Educac¢ao. Como
se espera observar ao longo do texto, tal estabilidade teria permitido
a area da educagao avangar em novas emendas constitucionais que
lhe teriam proporcionado ndo apenas garantias fiscais, mas também
uma consistente rota material de progressividade na sua prestagao.

Vale constatar, contudo, que ainda pendem para a educacao
desafios incomensuraveis como, por exemplo, o acompanhamento
da manutencao de padrao de qualidade do ensino, nos moldes do art.
206, VII; a garantia de piso remuneratério nacional para os profissio-
nais da educacao escolar publica, tal como previsto no art. 206, VIII
e 0 monitoramento de que o piso de gasto publico em manutengao
e desenvolvimento do ensino nao se destinou apenas a universalizagao
de acesso a educagao basica obrigatdria, mas também atendeu ao dever
de garantia de padrao de qualidade e equidade, a que se refere o art.
212, §32 da CR/1988, em consonancia com o Plano Nacional de Edu-
cacdo editado na forma do art. 214, sendo que todos os dispositivos
citados sdo da CR/1988.

Para além das tensdes suportadas topicamente pela satide e pela
educacao, ¢ importante retomar que a aquisi¢do de novos patamares
constitucionais de alargamento do dever estatal de consecu¢ao mate-
rial de direitos fundamentais deve se revelar, desse modo, ndo mais
como uma luta historico-politica de setores isolados, mas sim como
uma conquista de todo o sistema juridico-protetivo da dignidade da
pessoa humana.

A confirmacao da existéncia de uma progressiva evolugao cons-
titucional recente da politica ptiblica de educacao tende, nesse sentido,
a expressar um norte interpretativo, em torno do qual a satide deveria
se orientar para tentar alcanga-lo.

A luz das preliminares instigacdes acima levantadas, anteveé-se,
porém, a necessidade de registrar, desde ja, um severo alerta. O aviso
inicial é de que, enquanto o SUS estiver envolto no dificil impasse de
desequilibrio federativo do seu financiamento, a Unido tenderd a seguir
aplicando no sistema menos recursos do que pode e deve, na medida
em que facilmente transfere aos municipios os custos da pressao social
e até mesmo judicial por sua expansao e aprimoramento.

Por outro lado, os entes subnacionais, em diversas vezes e
situa¢Oes, cumprem formalmente o patamar de gasto minimo em satde
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e educagdo, sem dar plena consecuc¢do e cumprimento as obrigagdes
legais de fazer contidas na nogao de gasto minimo material. Tal logica
contabil e aparentemente fundada na discricionariedade administrativa
induz o crescimento aritmético das agdes judiciais, enquanto nega
vigéncia a maxima eficacia dos direitos fundamentais.

Tal primario diagnodstico leva, por fim, a necessidade de respon-
sabilizar — até judicialmente, se for o caso — os governos quer sejam
eles (i) omissos quanto as obrigac¢des legais de fazer ou (ii) causadores
de regressividade imotivada em satide e educagdo, quer ainda sejam
(iii) ensejadores da guerra fiscal no financiamento do SUS, com base
nos principios da vedacao de retrocesso social e da maxima eficacia dos
direitos fundamentais. A responsabilizagdo ora propugnada visa ao
cumprimento do dever de progressividade nas a¢des governamentais
expressas pelas execugdes or¢amentdrias em satde e educagao.

No posfacio e ultima parte deste estudo, sdo assentadas as bases
primarias do conceito de gasto minimo material e suas possibilidades de
aplicacao, a titulo de instigacao em prol do aprimoramento e eventual
reorientacdo de foco no controle judicial de politicas publicas e no
controle externo a cargo dos Tribunais de Contas, na forma do art. 71
da CR/1988.

Eis o desafio de que se passa a cuidar.



CAPITULO 2

ALGUNS BREVES PRESSUPOSTOS
METODOLOGICOS

Esta é uma pesquisa exploratoria que maneja as técnicas de
revisdo bibliografica e estudo de caso, com levantamento primario de
dados, interessada em avaliar a possivel relacao entre as diferencas
juridico-normativas dos arranjos constitucionais das politicas ptiblicas
de satide e educacdo, de um lado, e a sua efetiva execugao pelos entes
da federacao no periodo de 2003 a 2008, de outro.

Nao se cuida, no presente trabalho, de outras® abordagens que
nao a histdrico-juridica na parte inicial do texto, de cunho comparativo,
e a orcamentario-financeira na parte final do estudo de caso sobre o
cumprimento dos patamares minimos de gasto nas agdes e servigos
publicos de satide e na manutengao e desenvolvimento do ensino publico.

Vale registrar, ainda, que esta pesquisa sobre o cumprimento dos
patamares constitucionais de gasto minimo ndo alcanga o questiona-
mento exaustivo sobre a qualidade do gasto publico empreendido em
satde ou em educagao. A ocorréncia de desvios ou ineficiéncias que
nao afetem o cumprimento dos pisos normativos de financiamento é
tema que, por si so, esta a merecer outros esfor¢os de pesquisa aqui
ndo enfrentados.

Embora se reconheca a importancia e a necessidade do olhar
sobre se os recursos aplicados estao atingindo a finalidade a que foram

» Reconhece-se, a propdsito, a existéncia de intimeras contribuigdes sobre o aludido tema
que poderiam ser aqui incorporadas a luz da analise das Ciéncias Economicas, das Cién-
cias Sociais ou ainda da Teoria da Gestao Publica. Mas, por imperativa e necessaria restri-
¢do de foco, tais vieses nao serao enfrentados neste estudo.
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predispostos, do ponto de vista da sua legalidade, legitimidade, eficacia,
eficiéncia, efetividade, adequacao etc., esse nao é o objeto* da analise ora
pretendida. Isso porque a questao de saber se ha certeza e regularidade
de financiamento minimo antecede e condiciona o alcance da discussao
sobre o modo pelo qual o gasto minimo é empreendido.

A comparagao ora proposta é entre as estruturas de regras e
principios inscritos na Constituicao de 1988, e nao se preocupa em
analisar, tampouco esgotar o tratamento legal das politicas publicas
mencionadas. Tais estruturas normativas definidoras de um dever de
financiamento minimo, por sua vez, sao aqui designadas como “arranjos
constitucionais”, ou ainda, “arranjos protetivos”.

No que se refere ao cumprimento de tais arranjos pelos entes da
federagao, que é o estudo de caso propriamente dito desta pesquisa, além
do levantamento dos dados da Unido, optou-se pela analise dos dados
do estado de Minas Gerais e dos 26 (vinte e seis) municipios mineiros
que, em 2007, contavam® com mais de 100 (cem) mil habitantes® pela
necessidade de viabilizar o cruzamento e a comparabilidade” de dados.

O levantamento dos dados do Governo Estadual e dos 26
municipios mineiros observados foi feito por meio das prestacdes de
contas apuradas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) de 2003 a 2008, quanto a comprovagao ou nao de cumprimento

% Nao é alvo da analise deste livro o mérito dos gastos arrolados nos relatérios de execugao
or¢amentaria para além da comprovagao de que se trata de gasto em Agdes e Servicos
Publicos de Saude (ASPS) e em Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e de
que o patamar minimo foi alcangado.

» De acordo com a Contagem da Populagido 2007 e Estimativas da Populagdo 2007.

%O critério de tal corte guarda consonancia com a Lei Complementar n® 131, de 27 de maio
de 2009. Considerando o significativo niumero total de municipios mineiros (853), optou-
se por restringir o universo dos entes pesquisados a Unido, ao estado de Minas Gerais e
aos municipios mineiros que, na contagem populacional de 2007 do IBGE, tinham mais
de 100 mil habitantes. Embora, a rigor, esse corte numérico seja relativamente arbitrario
e aleatorio, justifica-se a sua escolha na medida em que tais municipios, segundo a citada
LC n® 131/2009, deveriam, a partir de 2010, disponibilizar ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, as informagdes pormenorizadas sobre sua
execugao or¢amentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico.

# Na falta da lei complementar reclamada pelo art. 163, incs. I e V, e pelo art. 165, §9°, ambos
da Constituicao de 1988, persiste consideravel grau de controvérsia sobre a metodologia de
contabilizagao das despesas publicas para fins de prestagao de contas. O Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais adota a metodologia de contraste entre os dados apresentados
originariamente pelo ente ptblico por ele controlado e os dados efetivamente apurados.
Razao pela qual serao registrados aqui apenas os dados, de fato, apurados pelo TCEMG,
que sao os tinicos que tém validade juridica definitiva, na forma da Nota Conjunta n® 14,
de 20 de margo de 2008, emanada pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda e a Diretoria de Economia da Satide e Desenvolvimento, subordinada a Secretaria
Executiva do Ministério da Saude (respectivamente, STN/MF e AESD/SE/MS).
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dos minimos constitucionais nas agdes e servigos publicos de satde
e na manutengao e desenvolvimento do ensino publico (e em quais
percentuais de execugao teria se dado o aludido grau de cumprimento).

A consulta aos dados dos entes controlados pelo TCEMG se
limitou ao sistema disponibilizado ao cidadao de fiscalizacao das contas
publicas, em consonadncia com o art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O endereco aqui utilizado para consulta as prestagdes de contas
do Estado foi <http://www.tce.mg.gov.br/default.asp?cod_secao=1GL
&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/receitadespesa_estado.asp&cod_se
cao_menu=5N>, acessado em 13.08.2010. Para a prestacao de contas
dos municipios, foi consultado o endereco <http://www.tce.mg.gov.br/
default.asp?cod_secao=1GL&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/Fiscalizan
do_Contas_Publicas_Resposta.asp&cod_secao_menu=5N>, acessado
em 13.08.2010.

Em ambos os casos, 0o TCEMG somente disponibilizou em sua
pagina a consulta aos exercicios financeiros de 2003 a 2008, razao pela
qual a série temporal deste estudo se limitou a esse periodo.

A consulta as prestagdes de contas da Uniao foi feita em dois
distintos 6rgaos de controle (sendo um interno e outro externo) para
que os dados tivessem correlacao de origem com os dados estaduais
e municipais.

A pesquisa mais direta e objetiva ao cumprimento dos percen-
tuais minimos pela Unido pode ser feita na pagina de consulta aos
relatorios resumidos de execugao orcamentaria (RREO) do Governo
Federal, que sdo emanados bimestralmente® e disponibilizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF).”
Para os objetivos deste texto, foram alvo de consulta apenas os rela-
torios relativos ao 6° (sexto) bimestre de cada ano da série temporal
analisada, porque, em alguma medida,® expressam o encerramento
do exercicio financeiro.

Adicionalmente a essa captagao direta, os dados federais apre-
sentados pelo Executivo foram cruzados com a sua admissibilidade

28

Na forma dos arts. 52 e 53 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de
04 de maio de 2000).

Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/rela-
torio_resumido.asp>. Acesso em: 13 ago. 2010.

Pode nao ocorrer uma absoluta coincidéncia de dados desses relatérios com o respectivo
Balango Geral Anual, do exercicio financeiro observado, porque ha inconstancias no
fechamento das contas da Unido advindas do excessivo volume de restos a pagar nao
processados (ou seja, despesas empenhadas e, em 31 de dezembro, nao liquidadas) que
tanto podem ser confirmados, como definitivamente cancelados.

29

30
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pelo TCU, na qualidade de 6rgao de controle externo (na forma do
art. 71 da Constitui¢do), até para que nao houvesse divergéncia de
critério analitico entre os dados federais e os dos demais entes.

A andlise do TCU sobre as contas do Governo Federal, relativas
ao periodo ora avaliado, de 2003 a 2008,*" foi pesquisada, em 13 de
agosto de 2010.%

Esclarecidas tais premissas, cumpre, por fim, registrar algumas
limitagOes materiais definidas, desde ja, como necessarias ao foco do
estudo. A primeira delas diz respeito a op¢ao de nao se cuidar taxativa-
mente da teoria dos direitos fundamentais, tampouco da sua eficacia,
apenas do estagio atual do debate sobre seu financiamento, sob pena
de nao se tratar com qualidade e densidade analitica nem daquela,
nem desse.

Tampouco serdo alvo de discussao neste texto as a¢des e servigos
privados em educagao e saude, regulados constitucionalmente pelos
arts. 197 e 199, no caso da saude, e pelos arts. 209 e 213, no caso da
educagao, por mais que tais sistemas possam, eventualmente, celebrar
parcerias com os poderes publicos, visando complementar os aparatos
estatais de prestagao desses servicos.

A judicializagdo de tais politicas publicas também nao sera
detidamente observada em suas complexas interfaces com o tema
deste estudo, por mais que se conhega haver derivacoes de sentido de
ambos os lados. Ou seja, o controle judicial pode ser o passo seguinte do
diagndstico comparativo que se espera neste estudo tragar, assim como
pode ser mais uma variavel de andlise sobre o estagio constitucional
das politicas publicas de satide e educacao. Independentemente de ser
causa ou consequéncia, fato é que, se esse tema fosse aqui enfrentado,
o estudo ganharia contornos outros e perderia o foco eleito que é o das
tensOes normativas, distributivas e federativas do custeio dos direitos
fundamentais que antecedem o proéprio controle judicial.

Como visto, o estudo tem alcance limitado aos entes da federacao
pesquisados durante a série histérica indicada e nao visa revisitar os
fundamentos tedricos basilares acerca da eficacia dos direitos fundamentais.

Assim adstrita, pode-se afirmar que a comparagao ora proposta
tem duplo corte: tanto quer testar as diferencas entre os sistemas

3 A bem da verdade, a série histérica disponibilizada para consulta do cidadao na pagina
eletronica do TCU é mais ampla que a série do TCEMG, na medida em que perfaz o
periodo de 1999 a 2009.

# Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/contas/
contas_governo>.



CAPITULO 2 ‘ 41
ALGUNS BREVES PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS

constitucionais definidores de financiamento minimo para as politicas
publicas de educagao e saude, como quer avaliar o cumprimento de
tais arranjos pelos diferentes niveis da federagao. S6 a partir desses
dois exercicios analiticos iniciais é que se podera empreender alguma
consideracdo acerca do custeio federativo de tais direitos e eventual
guerra fiscal de despesa entre qualquer deles.

Por fim, vale deixar registrado que o desenvolvimento do marco
tedrico desta pesquisa sera empreendido no préximo capitulo. Como
brevemente enunciado na introdugao, os principios da maxima eficacia
e da vedacgao de retrocesso na consecucgao dos direitos fundamentais
expressam, conjuntamente, o eixo tedrico estruturante do presente
texto. Tais principios imprimem sentido progressivo aos arranjos
constitucionais definidores do estagio aquisitivo ja incorporado aos
direitos a saude e a educacgao.

Tudo isso se propde para instigar o debate sobre a existéncia do
dever estatal de progressividade, que marca essencialmente o contetido
nuclear da tese que se quer defender, qual seja, a de que o principio da
vedagdo de retrocesso para os direitos a satide e a educagdo jd ndo se situa estri-
tamente no patamar de vedagdo de extingdo ou reducdo deliberada do arranjo,
mas também inclui e exige a proibicdo de estagnagdo ou restricdo interpretativa
que lhe retire a possibilidade de progredir.

Reitera-se, com isso, o tripé fundamental da pesquisa (problema —
marco tedrico — resposta), para deixa-lo bem evidenciado e para que
se possa adequadamente aborda-lo ao longo dos préximos capitulos.






CAPITULO 3

EDUCACAO E SAUDE COMO DIREITOS
FUNDAMENTAIS BALIZADOS, EM SUA
GARANTIA MINIMA, POR COMANDOS
CONSTITUCIONAIS DE VINCULACAO
ORCAMENTARIA

Duas importantes teses do constitucionalismo contemporaneo
abrem este capitulo: principios sao normas e os direitos fundamentais,
por seu turno, tém forca normativa de principios estruturantes do
ordenamento constitucional.

Mas por que é relevante abrir a tematizacao sobre principios
constitucionais em um estudo sobre como se deu, no periodo de 2003 a
2008, a distribuicao dos custos do dever de financiamento dos direitos
fundamentais a saude e a educacao entre os entes da federagao brasileira?

Os direitos fundamentais, além de representarem limites juridicos
que vinculam negativamente a acao do Estado, sao verdadeiras “direti-
vas positivas”, tal como bem assevera Canotilho (1994), razao pela qual
indiscutivelmente ganharam a estatura de principios no paradigma
do Estado Democratico de Direito. Segundo essa linha de raciocinio,
os principios constitucionais operam como fundamento material que
conforma a adequacdo constitucional de leis, atos administrativos e
decisoes judiciais.

Os principios ndo s6 significam a fronteira de até onde é possivel
chegar a acgao estatal, como também imprimem sentido a toda essa
caminhada. Vale colher a licao de Canotilho (1994, p. 487), segundo a
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qual “a vinculagao juridico-constitucional dos actos de direcao politica
ndo é apenas uma vinculagio através de limites, mas uma verdadeira
vinculagdo material que exige um fundamento constitucional para
esses mesmos actos”.

Sao, pois, os principios constitucionais que efetivam — con-
tundentemente — a vinculagao material a que se referiu Canotilho. A
forca normativa da Constituigao advém da sua posi¢ao como norma
fundamental que apresenta os principios basicos da convivéncia politica.

Desse modo, revelam-se igualmente como temas materialmente
constitucionais o classico problema da razao de ser do Estado, a distri-
buigao dos poderes, assim como a carta de direitos fundamentais. Isso
porque é a Constitui¢ao que imprime sentido as agdes do Poder Publico,
por meio da normatizagao de seu papel (no que se inclui a tutela de
direitos fundamentais) e dos meios postos a sua disposigao para que
cumpra regularmente os seus deveres institucionais.

Contemporaneamente, faz-se necessario assegurar a forga
normativa da Constituicdo ndo s6 como documento que fixa limites
a acao estatal, mas principalmente como fundamento material que
deveria orientar — positivamente — essa mesma agao.

Retomando o foco do objeto deste estudo, tem-se que outro
nao foi o propdsito das normas que inseriram na Constitui¢ao de
1988 patamares minimos de gasto publico em determinados direitos
fundamentais, como os de saude e educacao, sendo o de orientar a acao
positiva do Estado brasileiro (em qualquer dos trés niveis da federacao).

Mais do que mera orientagao, contudo, os arranjos normativos
que estabelecem o grau de aquisigao normativa na garantia dos direitos
fundamentais a satide e a educagdo sao, em extensao e profundidade,
a propria face objetiva® de tais direitos.

Nao basta, contudo, dizer que direitos fundamentais nao podem
ser subjetiva e objetivamente preteridos (em seu estdgio ja adquirido).
Esse posicionamento ja assentado doutrindria e jurisprudencialmente,
por si s6, nao da conta da busca por novos e sistémicos avangos, uma
vez que € no desafio de consistentemente progredir que se da o maior
impasse no financiamento de tais direitos.

% Trata-se de uma das varias possiveis decorréncias do que Ingo Sarlet (2009, p. 148) chama
de “dever geral de efetivagao atribuido ao Estado”. Ainda segundo o autor, os direitos fun-
damentais tém passado por um processo de valorizacao que lhes atribui, além da classica
percepgao de direitos subjetivos de defesa, a “condi¢ao de normas de direito objetivo”,
cujas multiplas fei¢des apontam para uma “auténtica mutagao dos direitos fundamentais”,
garantindo uma “liberdade efetiva para todos, e nao apenas daqueles que garantiram para
si sua independéncia social e 0 dominio de seu espago de vida pessoal” (2009, p. 151).
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Foi em prol da demanda por um movimento de evolugao institu-
cionalizada que alguns dispositivos constitucionais operaram um esforgo
de distribuicdo federativa dos custos das agdes e servigos ptblicos em
satude (art. 198) e da manutengao e desenvolvimento do ensino (art. 212).

Porquenao sao passiveis de terem “solu¢ao” de uma tinica veze de
uma vez por todas, as politicas publicas de natureza prestacional (como
0 sdo saude, educagao, assisténcia social etc.) sao tidas como de eficacia
constitucional progressiva. Ou seja, elas devem ser empreendidas em
um processo de satisfacdo/emancipacao progressiva dos cidadaos, ja
que, de inicio, deve-se garantir a subsisténcia em carater primordial.
Sucessivamente (0 que nao significa dizer cronologicamente) vao sendo
promovidas, entre outras, politicas de inclusao cultural, desportiva e
laborativa, por exemplo.

Isso ocorre porque a formulagao e a execugao de politicas publi-
cas sdo deveres estatais inseridos na sistematica constitucional de
condensacao de direitos fundamentais. Assim, por mais que a tutela
desses direitos passe por uma via complexa de fixagdo do “minimo
existencial”** (garantidor do fundamento da dignidade da pessoa
humana) e de respeito a ideia de “reserva do possivel”,* tais politicas
publicas nao podem simplesmente ser preteridas.

Aideia de vedagao de retrocesso social®* inscreve-se como garantia
de que os direitos sociais, econdmicos e culturais — uma vez que tenham
sido assegurados constitucionalmente — ndo podem ser simplesmente
suprimidos ou constrangidos pelo legislador (CANOTILHO, 1994,
p. 483).

# Segundo Torres (2010, p. 314), embora o minimo existencial carega de contetido especifico,
sabe-se que ele abrange qualquer direito “em seu ntcleo essencial”. Dito de outro modo,
“0 minimo existencial ndo tem diccdo constitucional prépria. Deve-se procura-lo na ideia
de liberdade, nos principios constitucionais da dignidade humana, da igualdade, do
devido processo legal e da livre iniciativa, na Declaracao dos Direitos Humanos e nas
imunidades e privilégios do cidadao”. Isso porque “sem o minimo necessario a existéncia
cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as condigdes iniciais de
liberdade. A dignidade humana e as necessidades materiais de existéncia ndo retrocedem aquém de
um minimo, do qual nem os prisioneiros, os doentes mentais e os indigentes podem ser privados”
(TORRES, 2010, p. 314, grifos nossos).

* Em meio as restri¢des or¢amentarias e as prioridades governamentais fixadas intertempo-
ralmente pelo Poder Publico.

% Nas palavras de Canotilho, “o niimero essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado
através de medidas legislativas deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas que, sem a criagdo de esquemas alternativos ou
compensatorios, se traduzam, na pratica, numa anulacao, revogagao ou aniquilagao pura
e simples desse nticleo essencial. A liberdade do legislador tem como limite o ntcleo
essencial ja realizado” (1998, p. 449).
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Nesse sentido, o minimo de garantia estatal em satide — contra o qual
nao pode haver medidas tendentes ao retrocesso — toma como ponto de
partida, no Brasil pos-EC n®29, de 13 de setembro de 2000, as vinculagdes
orcamentdrias estabelecidas no art. 198, nao cabendo a qualquer dos
entes da federacao atentar contra esse estagio normativo de protegao.
Em igual medida, o minimo de garantia estatal em educagao contem-
poraneamente toma como ponto de partida o arranjo constitucional
desenhado no art. 212 e pelas Emendas Constitucionais n°® 14, de 12
de setembro de 1996, n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e n°® 59, de 11
de novembro de 2009, de forma a configurar um continuo processo de
aquisicao evolutiva.

E nesse cendrio que se mobilizam os fundamentos da (i) interpretacao
conforme a Constituicao, (ii) vedacado de retrocesso social e (iii) inadmis-
sibilidade de restri¢des a direitos fundamentais que nao guardem exata
correlacao de adequacao, necessidade e proporcionalidade estrito senso
(elementos da proporcionalidade lato sensu que apenas sao aferiveis
diante do caso concreto).

A finalidade contida no dever de progressividade seria, em suma, a de
assegurar a maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de
direitos fundamentais. Ora, falar de direitos fundamentais no Brasil é
falar da sua especial tutela no texto constitucional vigente, mormente
se se observar o disposto no art. 5%, §1° da Carta Magna que assegura
“aplicabilidade imediata” a esses direitos. Vale contextualizar, contudo,
que o carater “imediato” da aplicabilidade dos direitos fundamentais
(ndo apenas dos direitos sociais) é sempre referido a realidade social e
econOmica em que eles se inserem.

A demanda pela maior eficacia e efetividade possivel dos direitos fun-
damentais efetivamente deve ser realizada segundo uma hermenéutica
constitucional que revisite as bases de fundamentagao da Constituicao
em favor da dignidade da pessoa humana. Tal raciocinio se aplica com
maior énfase quando se cuida da eficacia dos direitos fundamentais que
demandam agao positiva do Estado, dentro das limita¢des orgamentarias
e da definicao parlamentar do que deva ser programa de trabalho dos
diversos entes da federacao.

Para tanto, impde-se o esfor¢o de questionar a classica posigao da
Constitui¢do de mera asseguradora de competéncias estatais e da
separacao de poderes para imprimir-lhe o que Cléve (2003) chama de
dogmatica constitucional emancipatoria.

O autor em comento (2003, p. 18-19) cobra “radicalidade” na
interpretagdao do Constituinte de 1988, vez que, em favor dos direitos
sociais, foi inserido na Constitui¢ao dispositivo que contempla “esses
direitos como verdadeiros direitos fundamentais” e que os introduziu
“no titulo adequado. Nao sao, pois, meras normas-programa residentes
em outro capitulo constitucional”.
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A radicalidade na defesa dos direitos a satide e a educagao impoe
uma interpretagao que dé a maxima eficacia aos comandos constitucio-
nais que situam o estagio atual de sua protecao, sendo vedada qualquer
tentativa de retrocesso.

E precisamente em torno dos arranjos constitucionais que vedam
retrocesso e fomentam uma consistente rota de progressividade na tutela
estatal dos aludidos direitos fundamentais que se estrutura o presente
capitulo, sendo seus objetivos a delimitacdo das nuangas normativas
de cada qual (saude e educacao) e, na sequéncia, a comparagao entre
eles. Disso passam a cuidar os topicos 3.1 a 3.3 a seguir.

3.1 Arranjo constitucional do direito a educagao e da sua
respectiva garantia de financiamento estatal

Segundo o art. 205, da Carta de 1988, a educacao nao so € “direito
de todos”, como também é “dever do Estado e da familia”, o que guarda
intima relagdo com a dupla” dimensao subjetiva e objetiva dos direitos
fundamentais.

Além de ser uma posicao juridica individualmente exigivel e
oponivel na forma de direito subjetivo,® o direito a educagao reveste-se
também do carater de direito objetivo,* o qual se revela, entre outros

¥ Segundo Sarlet (2009, p. 141), “a constatagao de que os direitos fundamentais revelam
dupla perspectiva, na medida em que podem, em principio, ser considerados tanto como
direitos subjetivos individuais, quanto elementos objetivos fundamentais da comunidade,
constitui, sem sombra de davidas, uma das mais relevantes formulagdes do direito
constitucional contemporaneo, de modo especial no ambito da dogmatica dos direitos
fundamentais”.

Embora haja consenso na existéncia da duplicidade de sentido dos direitos fundamentais,
nao se encontra, contudo, assentado em bases doutrinarias e jurisprudenciais no Brasil o
seu contetido, pois, como bem assevera Sarlet (2009, p. 142), “ainda permanecem sérias
controvérsias” no concernente ao significado e diversas implicacbes da perspectiva
objetiva dos direitos fundamentais.

O comando do art. 208, §1°, da CR/1988, é ainda mais claro, sendo veja-se: “O acesso ao
ensino obrigatdrio e gratuito é direito publico subjetivo”. Ou seja, ¢ direito que pode, do
ponto de vista subjetivo de cada cidadao em sua esfera individualmente considerada, ser
exigido diretamente dos poderes ptblicos competentes.

A finalidade do art. 208, caput e incisos, bem como do art. 211 da Constituigao, é definir,
de forma objetiva, como se efetiva o dever do Estado para com a educagao, organizando-o
operacionalmente em seu minimo essencial e distribuindo procedimentalmente fun¢des
a cada qual dos entes da federagao. Pois, como explica Sarlet, “com base no contetido
das normas de direitos fundamentais é possivel se extrair consequéncias para a aplicacao
e interpretagao das normas procedimentais, mas também para uma formatacio do direito
organizacional e procedimental que auxilie na efetivacdo da protecio aos direitos fundamentas,
de modo a se evitarem os riscos de uma redugdo do significado do conteiido material deles” (2009,
p- 150, grifos nossos).
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aspectos, a partir dos deveres de protecao e de adogdo de medidas
positivas atribuidos ao Estado e a familia.

Desse modo é que o caput do supracitado art. 205 finaliza o
conceito de educacgao, indicando que ela “serd promovida e incentivada
com a colaboragao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao
para o trabalho”.

A protegao constitucional a oferta publica, universal e gratuita das
atividades de manutencao e desenvolvimento do ensino foi sedimentada
desde a redagao original e até hoje vigente do art. 212, em cujo caput se
1é: “a Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os estados,
o Distrito Federal e os municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino”.

Abem da verdade, a Constitui¢ao de 1988, nessa matéria, apenas
se manteve coerente com uma série histdrica de normas constitucionais
definidoras de percentual minimo de gasto publico em educacao, cuja
origem remonta a Constitui¢do da Republica de 1934. Foi esta que,
por seu cunho social e democratico, historicamente revolucionou a
concepgao de como o Estado deveria assegurar o direito a educagao.
Sendo veja-se o art. 156 da Constituicao de 1934:

Art. 156. A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por
cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento,
darenda resultante dos impostos na manutencao e no desenvolvimento
dos sistemas educativos.

Paragrafo tnico. Para a realiza¢ao do ensino nas zonas rurais, a Unido
reservara no minimo, vinte por cento das cotas destinadas a educagao
no respectivo or¢gamento anual. (grifos nossos)

A Constitui¢ao de 1937, reconhecidamente formulada segundo
preceitos autoritarios durante o Governo Getulio Vargas, nao estipulou
percentuais minimos de aplicagao de gastos publicos em educagao.

Jana Constituigao posterior, qual seja a Constituicao democratica
de 1946, o seu art. 169 restabeleceu o claro comando de vinculagao
de gasto minimo na politica publica de educacao, conforme se 1€ a
seguir: “Art. 169. Anualmente, a Uniao aplicard nunca menos de dez
por cento, e os estados, o Distrito Federal e os municipios nunca menos
de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manutencao e
desenvolvimento do ensino”.

Embora esse corte anterior a Constituigdo de 1988 nao seja
diretamente o foco do presente estudo, vale registrar, por fim, o
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comando de vinculagdo orcamentdria inscrito na Constituicao de
1967/1969, no §4° do seu art. 176, abaixo transcrito:

Art. 176. A educacao, inspirada no principio da unidade nacional e nos
ideais de liberdade e solidariedade humana, ¢ direito de todos e dever
do Estado, e sera dada no lar e na escola. [...]

§4° Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de treze por cento, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, na manutengao e desenvol-
vimento do ensino.

O citado paragrafo foi acrescido a Constituicao de 1967/1969
pela Emenda Constitucional n® 24, de 1° de dezembro de 1983, uma
vez que a redagdo originaria dessa Constitui¢do outorgada ndo havia
contemplado tal vinculagdo orcamentdria. A EC n® 24/1983 tornou-
se conhecida como Emenda Calmon, em homenagem ao primeiro
signatario da proposta de emenda que lhe deu origem, o Senador
Joao Calmon. Com isso, foram refutadas as matrizes autoritarias das
Cartas de 1937 e 1967/1969 que negaram o patamar minimo de gasto
na politica publica de educagao e prevaleceu a tendéncia de incremento
da protecao estatal ao setor.

Nessa linha de evolugao, foi o movimento progressista gerado
pela Emenda Calmon que possibilitou firmar no texto da Carta de 1988
nao sé a garantia do financiamento minimo para a politica publica de
educagdo, mas também ampliar o patamar de gasto devido pela Unido
(de 13% para 18%).

Adicionalmente, no art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias (ADCT), o constituinte origindrio havia determinado que,
nos dez primeiros anos da CR/1988 (ou seja, até 1998), o Poder Publico
deveria aplicar, pelo menos, 50% (cinquenta por cento) dos recursos a
que se refere o art. 212 da Constituicao, para eliminar o analfabetismo
e universalizar o ensino fundamental.*

O comando conjugado dos arts. 212 da CR/1988, e 60 do
ADCT revelava-se, pois, uma objetiva garantia material, nao apenas
financeiro-or¢amentaria, de que a politica ptiblica de educagao deveria
se desenvolver de forma progressiva. A norma constitucional cuidou

4 Os niveis de ensino (infantil, fundamental, médio e superior) estabelecidos nos arts. 208 e

211 da Carta de 1988 operam, desde a sua redagao origindria, como importantes parame-
tros de priorizagao do gasto minimo em educagao e, simultaneamente, de distribuicao de
competéncias entre os entes da federagao. A distingao entre tais niveis serd empreendida
mais adiante, ainda neste topico.
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financeira e substantivamente do cormo seria assegurada a manutengao
e o desenvolvimento do ensino publico.

Em 12 de setembro de 1996 e antes, portanto, de completados
os dez anos previstos no art. 60 do ADCT, foi promulgada a Emenda
Constitucional n° 14. Diante da meta constitucional de eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental, a EC n° 14/1996
deu nova redagao ao citado art. 60 para determinar a instituigao, no
ambito dos estados e do Distrito Federal, de Fundos de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério (Fundef),* os quais seriam custeados com recursos dos trés
niveis da federacao.

Com o advento de tal sistematica de fundos,** foram estabelecidos
mais rigidamente critérios contabeis e indicadores constitucionais de
priorizagao do gasto minimo em educagdo. Exemplo disso encontra-
se na fixacao de que, pelo menos, 60% (sessenta por cento) de tal
gasto minimo dos estados, Distrito Federal e municipios deveriam
ser destinados as acdes de manutencao e desenvolvimento do ensino
fundamental.

A universalizacao de acesso a esse nivel de ensino (mais usual-
mente conhecido como 1° grau) deveria receber a atencao primordial
dos estados, DF e municipios, até porque se tratava do nivel em que
seria possivel, de fato, buscar a eliminag¢ao do analfabetismo (inclusive
para os cidadados que nao tiveram acesso a ele na idade propria).

Sob o palio da EC n® 14/1996, os estados, o Distrito Federal e os
municipios deveriam passar a aplicar nao mais apenas o piso de 50%
(cinquenta por cento) dos recursos definidos no art. 212 da CR/1988,
como originariamente determinava o art. 60 do ADCT. O novo patamar
minimo de gasto subiu para 60% (sessenta por cento) e o modo contabil-
operacional de fazé-lo seria exatamente o Fundef.

1 Regulamentado pela Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996.

# De acordo com Corbucci et al. (2009, p. 48), “O MEC nao trabalha propriamente na mon-
tagem de um sistema nacional de educacao, aposta na ideia de utilizar politica de fundos
[como o Fundef, o FNAE e o Fundeb], com expressao estadual, como saida para dinamizar
o financiamento da educagao. Alega que a estratégia de um arranjo de fontes de recursos
especificas é uma forma de melhorar o processo de gestao, pois se definem de forma clara
as responsabilidades e as prioridades das unidades federadas, condigdes estas relevantes
para ampliacdo do acesso, melhoria da qualidade e aumento da eficiéncia sistémica. No
entanto, esta questao suscita divergéncias, pois alguns entendem que tais fundos encobri-
riam, na verdade, o ndo cumprimento da vinculagdo constitucional para educagao. Esses
consideram, portanto, que a existéncia é descabida e que a fiscalizagao deve ocorrer sobre
todos os recursos financeiros da educagao”.
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Em termos diretos, é como se tivesse sido fixado o percentual
minimo de 15% (quinze por cento)* das receitas com impostos e
transferéncias para o aludido Fundo e de 9% (nove por cento)* para
o pagamento de professores diretamente vinculados e em efetivo
exercicio no ensino fundamental. Eis o espirito do caput e dos §§1° e 5°
do art. 60 do ADCT, com a redagao que havia lhe sido dada pela EC
n® 14/1996.
A Uniao, sob o comando inscrito pela citada emenda instituidora
do Fundef, também deveria verter especial atengao ao ensino funda-
mental, mas sob formas diferentes:
1. Aplicacdo de 30% (trinta por cento)* dos recursos minimos
exigidos pelo art. 212 nas agdes de erradicagao do analfabetismo
e de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental; e

2. Dentro desse percentual, também se incluiria o dever de
complementagdo, pela Unido, dos recursos dos fundos
(Fundef) dos estados, DF e municipios que nao alcangassem
um valor por aluno correspondente a um padrao minimo de
qualidade de ensino, definido nacionalmente, na forma dos
§83° e 4° do art. 60 do ADCT, segundo a redagao que lhes foi
dada pela EC n® 14/1996.

Nao bastasse o fato de que a educagao ja tinha, desde 1988,
vinculacdo orcamentdria com percentual minimo de gastos fixado
constitucionalmente, a Emenda Constitucional n® 14, de 1996, ainda
criou hipotese de intervencao federal caso os estados ndo cumpram o
disposto no art. 212 da CR/1988.

# Esse € o resultado da propor¢ao matematica de 60% (sessenta por cento) sobre os 25%

(vinte e cinco por cento) dos recursos de impostos e transferéncias que os estados, o Distrito
Federal e os municipios devem aplicar nas atividades de manutencao e desenvolvimento
do ensino fundamental. Tal equagao, por seu turno, é oriunda da interpretagao conjugada
do art. 60 do ADCT com o art. 212 da CR/1988.

# Resultado da propor¢ao matemadtica de 60% (sessenta por cento) sobre os recursos do
Fundef, os quais, como ja visto na nota anterior, correspondem a 15% (quinze por cento)
dos recursos de impostos e transferéncias que os estados, o Distrito Federal e os municipios
devem aplicar nas atividades de manutengao e desenvolvimento do ensino fundamental.
E o que se extrai da leitura conjugada do caput e do §5° do art. 60 do ADCT com o art. 212
da CR/1988.

* O resultado do gasto minimo federal no ensino fundamental corresponde a 5,4% (cinco
inteiros e quatro décimos por cento), porquanto a equacao seja 30% (trinta por cento)
de 18% (dezoito por cento) da receita de impostos da Unido. Esse é o comando que se
depreende do §6° do art. 60 do ADCT, a seguir transcrito: “A Unido aplicara na erradicacao
do analfabetismo e na manutengao e no desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive
na complementagao a que se refere o §3° nunca menos que o equivalente a trinta por
cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituigao Federal” (paragrafo
incluido pela Emenda Constitucional n® 14/1996).
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Nesse sentido, informa Moraes (2001, p. 663):

a aplicacdo dos recursos constitucionalmente previstos na area da
educagao, a partir da Emenda Constitucional n° 14, de 12.09.1996, com
entrada em vigor no primeiro ano subsequente, tornou-se principio sensivel
da Constituigao Federal (CF, art. 34, VII, “e”), cuja inobservancia pelo
Estado-membro ou Distrito Federal possibilitara a intervencao federal.

Tal iniciativa da EC n® 14/1996, de protecao do gasto minimo
em educacdo como verdadeiro “principio sensivel” da Constituigao
foi pertinentemente reproduzida e ampliada pela EC n® 29/2000, para
abarcar, no citado art. 34, VII, alinea “e”, também o gasto minimo nas
agoes e servigos publicos em satde.

Vale notar que a Emenda n® 29/2000, ndo cuidou apenas da
intervencgao federal sobre o Estado-membro, mas também fez inserir no
elenco das hipdteses de intervengao estadual sobre os seus municipios
(art. 35, III, da CR/1988) o mesmo comando de responsabilidade
federativa pela aplicacdo do minimo exigido na manutengao e
desenvolvimento do ensino e nas agdes e servicos publicos em satide.

Ainda no desenho protetivo dado pela Constituicao de 1988 a
educagao, duas novas emendas constitucionais se sucederam a Emenda
n?14/1996, para melhor definir o alcance do dever estatal de manutencao
e desenvolvimento do ensino (ensino basico, em vez de apenas ensino
fundamental, com a EC n? 53, de 19 de dezembro de 2006) e, revendo
algumas das proprias regras e principios do sistema de financiamento
de tais ac¢Oes, veio a EC n? 59, de 11 de novembro de 2009.

O arranjo normativo inicialmente concebido foi, por assim
dizer, maturado e experimentado em sua fatica pretensao de ordenar
positivamente a agao dos diversos entes da federagao na politica publica
de educacao. Tais reformas nao foram politicamente neutras, tampouco
expressam concessoes ou “beneficios” isentos de conflitos. Seja porque
elas foram frutos de circunstancias histérico-politicas, seja porque os
avangos obtidos sao os que foram possiveis em um fragil equilibrio de
correlacao de forgas politicas* as mais variadas.

% Destaca-se aqui, sobretudo, as tensdes entre a Unido e os entes subnacionais, uma vez que

a distribuigao dos custos entre os diversos niveis da federacao opera como verdadeira
guerra fiscal entre aquela, que arrecada mais e descentraliza obrigagdes de despesa, e esses
que reclamam por mais recursos.
Um interessante exemplo disso pode ser visualizado na fixagao do piso nacional dos
professores da educagao basica, por meio da Lei n°® 11.738, de 16 de julho de 2008, a qual
foi questionada por cinco governadores por meio da Agao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n® 4.167, no Supremo Tribunal Federal.
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Antes de adentrar ao estudo detido das duas emendas que se
sucederam a Emenda Constitucional n® 14, de 1996, muito pertinente,
contudo, é situar e enfrentar analiticamente alguns dos impasses®
provocados por essa ultima. Isso porque nao se pode dizer que houve
uma rota linear e incontroversa de evolu¢ao na conquista de novos
patamares protetivos do direito a educagao na Constituicao de 1988.

Durante o intervalo de aplicagao do Fundef e antes do advento
do Fundo de Manutenc¢ado e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb)* (ou seja, de
1996 a 2006), também houve contundentes desafios* sobre o que se

A aludida lei pretendeu regulamentar o dispositivo trazido pela EC n® 53/2006 (qual
seja, a alinea “e” do inc. III do caput do art. 60 do ADCT), para instituir o piso salarial
profissional nacional para os profissionais do magistério ptiblico da educagao basica, mas
foi considerada, pelos governadores que ajuizaram a ADI n® 4.167, desproporcional, por
causar despesas exageradas e sem amparo orgamentario nos estados.

O tratamento mais analitico de tais impasses, com a apresentacao de indicadores or¢amen-
tarios das instabilidades provocadas pela Unido no financiamento da politica ptiblica de
educacao no periodo posterior a EC n® 14/1996 e anterior a EC n® 53/2006 sera empreendi-
do no tépico 4.1 do proximo capitulo.

Regulamentado pela Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007. Segundo a Comissao de
Acompanhamento da Execugao Or¢amentaria do Estado do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais (CAEO/TCEMG) (2008, p. 1684), assim como o Fundef, o “Fundeb, por se
tratar de um Fundo de natureza contabil, nao pode ser considerado federal, estadual, nem
municipal, e sim, envolvendo as trés esferas de governo, com a participagao do Banco do
Brasil como agente financeiro do Fundo no Estado de Minas Gerais. Tem seu vinculo com
a esfera federal (a Unido participa da composicao e distribuicao dos recursos), a estadual
(0s estados participam da composigao, da distribuigao, do recebimento e da aplicagao final
dos recursos) e a municipal (os municipios participam da composigao, do recebimento e
da aplicagao final dos recursos)”.

Segundo o IPEA (2004, p. 60-61), “reconhece-se que um dos requisitos para que nao
haja solugao de continuidade no processo de universalizagao da educagao basica com
qualidade refere-se ao equacionamento da questao do financiamento. Indo de encontro
ao que esta sendo veiculado acerca da Reforma Tributaria, setores organizados da area
defendem, por intermédio da Carta da Educacao, derrubada dos vetos presidenciais ao
Plano Nacional de Educacio (PNE); ampliagao dos recursos publicos para o setor, para 7%
do PIB; cumprimento do valor minimo por aluno, estabelecido pelo Fundef; definicao do
custo aluno/qualidade; atendimento da educacao infantil e progressiva obrigatoriedade
do ensino médio; bem como aplicacao de recursos do Fundo de Universalizagao dos
Servigos de Telecomunicagdes (Fust) em estabelecimentos publicos de ensino. [...]

A instituicdo de um Fundo de Educacao Basica (Fundeb) vai ao encontro de outra
reivindicagao de atores sociais ligados a area de educagao, principalmente dos segmentos
vinculados a educagao infantil e ao ensino médio. No entanto, um dos principais 6bices
a concretizagao dessa intengao refere-se a disponibilidade de recursos financeiros para a
sua implementagao. Simulagdes realizadas por Castro indicam que o aporte de recursos
para esse Fundo dependera do valor que se adote como minimo para o gasto anual por
aluno. Caso fossem mantidas as estruturas atuais de gasto do Fundef, o Fundeb disporia,
em 2003, de cerca de 3,5% do PIB, além da complementagao da Unido de cerca de 0,1% do
PIB. Sob um cenario mais otimista, os recursos do Fundo deveriam atingir 5,1% do PIB,
enquanto que a complementagao da Unido chegaria a 1,7% do PIB, o que corresponde a
um volume de recursos maior que o orgamento atual do MEC.
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poderia considerar “valor minimo nacional por aluno”, para fins de
complementagao financeira da Uniao os fundos geridos por estados,
DF e municipios.

Por outro lado, a propria Unido nao fora vinculada tao intensa
e diretamente como o foram os demais entes da federacao com as
metas de erradicacdo do analfabetismo e universalizacao do ensino
fundamental.

Tais desafios, ao mesmo tempo em que encerraram um impasse
federativo no financiamento do direito a educagao, também reclamaram
a adogao de uma hermenéutica concretizadora dos direitos fundamen-
tais e da propria Constituicao.

Para materializar no plano legal o arranjo constitucional do
direito a educagao e, entre outras coisas, dar cumprimento ao disposto
no art. 60 do ADCT (com a redagao que lhe deu a EC n® 14/1996), foi
editada a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, mais comumente
conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional,
doravante apenas LDB, que dispds, em seu art. 74, que:

Art. 74. A Unido, em colaborac¢ao com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, estabelecerd padrao minimo de oportunidades educacionais
para o ensino fundamental, baseado no calculo do custo minimo por
aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade.

Paragrafo tnico. O custo minimo de que trata este artigo serd calculado pela
Unido ao final de cada ano, com validade para o ano subseqiiente, considerando
variacdes regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.
(grifos nossos)

Problema surge exatamente no calculo anualmente empreendido
pela Uniao, na forma do paragrafo tinico do art. 74 da LDB, o que
poderia esvaziar sua fungao supletiva e redistributiva no financiamento
do Fundef.”*® O aludido conflito interpretativo foi muito bem enunciado,
em 2004, pelo Boletim de Andlise e Acompanhamento de Politicas
Sociais do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), segundo
o qual:

Os resultados dessas estimativas levam a crer que, assim como ocorreu com o Fundef,
a institui¢do do Fundeb pode implicar uma mini-reforma tributaria, no ambito de cada
estado, o que deve gerar impasses e forgar negociacdes entre os governos estaduais mais
atingidos e 0 MEC, visando a compensacio de eventuais perdas de recursos dos primeiros,
uma vez que em todas as regides devera ocorrer aumento de repasses de recursos de
estados para municipios”.

% Tal como dispde o art. 60, §3° do ADCT, e o art. 75 da LDB.
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a Unido vem contribuindo cada vez menos na composigdo dos recursos do Fundef.
Se, em 1998, a complementagio da Unido correspondia a 3,2% do montante
de recursos desse Fundo, em 2002, esse indice havia sido reduzido a 2,3%. Tal
declinio na participagdo da Unido tem sido atribuido ao baixo ajustamento do
gasto minimo per capita que, desde a sua implantacdo, ndo sé deixou de cumprir
o que estabelecia a legislacio de requlamentacdo do Fundo, como também ndo
acompanhou o crescimento da arrecadagdo de estados e municipios. A reducio
relativa, da participacdo da Unido na composi¢do do Fundef, configurou, para
esses atores sociais, uma forma de desobrigar o Ministério de suas responsabi-
lidades para com o ensino fundamental.

Para fazer frente a essa [necessidade de] maior participacao da Unido,
serd necessdrio corrigir, de forma expressiva, o valor minimo atual, o que
ird requerer aumento significativo de recursos por parte do MEC. Como
esse aporte adicional nao esta previsto no orgamento, resta saber se a
amplia¢ao do valor per capita serd financiada mediante remanejamento
interno de fontes de recursos, com implica¢des para o cumprimento de
determinadas fung¢des, ou se o orcamento da educagao sera efetivamente
ampliado. (IPEA, 2004, p. 60-61, grifos nossos)

A partir da andlise do IPEA, dois problemas apresentaram-se
como estruturais no financiamento das ag¢des e servigos publicos em
educacao.

Como ja dito, o primeiro deles diz respeito a referéncia do gasto
minimo por aluno (nacionalmente unificado) que se encontrava, em
2004, defasada, como forma de minimizar o impacto financeiro da
obrigacao inscrita no art. 60, §3°, do ADCT. Ora, o gasto minimo anual
por aluno era subestimado pelo Ministério da Educacao, de certa forma,
em decorréncia do fato de que a Unido devia complementar os recursos
do Fundef, quando os minimos estaduais, embora tivessem cumprido
o art. 212 da CR/1988, nao alcangassem aquele aludido patamar de
referéncia da qualidade minima nacional do ensino publico.

Para que tal defasagem, chamada pelo IPEA de “baixo ajustamento
do gasto minimo per capita” (2004, p. 60), fosse evitada, o proprio texto™
da Emenda Constitucional n°® 14/1996, previu a necessidade de que
todos os entes da federagao ajustassem, ao longo de cinco anos, suas
contribui¢des ao Fundef para garantir progressivamente a densidade
material e fatica de tal indicador normativo.

31 Esse, alids, é o teor do §4° do art. 60 do ADCT, na forma da redacao dada pela EC n®
14/1996, segundo o qual: “A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustarao
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribui¢des ao Fundo, de forma a
garantir um valor por aluno correspondente a um padrao minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente”.
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Nao poderia, assim, ser considerada constitucionalmente ade-
quada a pratica do Ministério da Educa¢ao de manter defasado o alu-
dido valor referencial per capita de qualidade minima do ensino. Isso
porque, tanto a defasagem estaria a atentar contra o direito fundamental
a educagao em sua acepgao objetiva de dever estatal de protecao™ de
um padrao minimo de gasto nacional por aluno, como também criaria
uma rota de fuga da Unido em face do seu dever federativo de comple-
mentar os esforgos estaduais e municipais de financiamento das agdes
de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental.

Vale, nesse ponto, citar uma vez mais a contundente reflexao
do Boletim de Acompanhamento e Analise de Politicas Sociais do
IPEA, de acordo com o qual a falta de corregao real do valor minimo
por aluno trouxe uma espécie de “reducao relativa da participacao da
Unido na composicao do Fundef”, o que, por sua vez, apresentou-se
para os estados, Distrito Federal e municipios como uma “forma de
desobrigar o Ministério [da Educagao] de suas responsabilidades para
com o ensino fundamental” (2004, p. 60).

Dai decorre, precisamente, o segundo problema incitado pela
analise do IPEA, qual seja, o de tentar restabelecer o equilibrio na
distribuicao de deveres e dos custos entre os entes da federagao. Era
preciso redistribuir o peso das responsabilidades federativas pelo
financiamento do direito a educagao nao mais apenas no ambito do
Fundef, mas, sobretudo, na proposta que ja se avizinhava em 2004 e
que deu origem a Emenda Constitucional n® 53, de 2006, de ampliagao
da protegao do ensino fundamental para toda a educagao basica.

Com a mudanca de Fundef para Fundeb, outros niveis de ensino
passaram a ser incluidos na priorizacao estabelecida pelo art. 60 do
ADCT, como se vera mais adiante. Mas, por outro lado, também foram
majorados os custos da medida (meritoria) que, inicialmente, foram
suportados primordialmente pelos estados e municipios, hipotese que,
por si s6, ensejou a necessidade de revisao da forma de responsabilizar
a Unido nesse processo.

2 A esse respeito, bastante rica é a ligao de Ingo Sarlet, para quem: “outra importante fungio
atribuida aos direitos fundamentais e desenvolvida com base na existéncia de um dever geral de efeti-
vagdo atribuido ao Estado, por sua vez agregado a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais, diz
com o reconhecimento de deveres de protecio (Schutzpflichten) do Estado, no sentido de que a este
incumbe zelar, inclusive preventivamente, pela prote¢ao dos direitos fundamentais dos in-
dividuos ndo somente contra os poderes ptiblicos, mas também contra agressoes provindas
de particulares e até mesmo de outros Estados. Esta incumbéncia, por sua vez, desemboca
na obrigagao de o Estado adotar medidas positivas da mais diversa natureza [...] com o
objetivo precipuo de proteger de forma efetiva o exercicio dos direitos fundamentais”
(2009, p. 148-149, grifos nossos).
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A bem da verdade, tais problemas, segundo aponta o IPEA,*
decorrem de diversas instabilidades na execucdo orcamentaria da Uniao
quanto ao financiamento da educagao. Sem fonte de custeio vinculada
adicional, além do saldrio-educacdo™ de que trata o art. 212, §5° da
CR/1988, e ainda com a desvinculagao®™ de 20% (vinte por cento) do

% Senao veja-se que: “Os montantes de recursos or¢amentarios, inicialmente alocados ao MEC,
em 2003, atingiram cerca de R$18 bilhdes [...], representando crescimento de aproximada-
mente 3,5% (R$600 milhdes) em comparagao com a dotagao inicial de 2002. No entanto,
observa-se uma ‘danga de fontes’ com esse crescimento sendo sustentado pelo aumento dos
recursos provenientes de impostos (ordindrios e para Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino — MDE) que serviram como anteparo a forte queda de recursos provenientes das
contribuigdes sociais. Com isso, diminuiu sobremaneira sua importancia no financiamento
da educagao (de R$3,9 bilhdes, em 2002, para apenas R$2,2 bilhoes, em 2003). Tal situacao
demonstra que o processo de decisao sobre o orgamento puiblico segue tendéncia erratica,
ficando a mercé de circunstancias econdmicas e politicas conjunturais, principalmente quan-
do as fontes de financiamento nao se encontram subordinadas a vinculagdes especificas. [...]
Outro aspecto a ser salientado refere-se ao fato de que, até 2003, mantiveram-se os recursos
de fontes complementares de financiamento, tais como as operacdes de crédito, os recursos
diretamente arrecadados e, principalmente, do Fundo de Combate e Erradicagio da
Pobreza que, somados, corresponderam a 20% do total. No entanto, para 2004, a previsao
de participagao dessas fontes reduziu-se a metade.
A fonte de recursos mais importante, em 2003, continua sendo a MDE, a qual somou cerca
de R$7,7 bilhdes, ou 43% do volume total de recursos disponiveis. No que se refere as
contribuigdes sociais, a fonte mais importante continua sendo o salario-educacao (7,2%),
uma vez que é fonte exclusiva da educagdo e sobre a qual o Ministério administra a
arrecadacao e a parcela de sua distribui¢ao, o que lhe confere grande poder de comando
sobre tais recursos. As outras contribui¢des sociais sio destinadas especificamente as
despesas com assisténcia ao estudante e estdo sujeitas a negociagdes politicas internas ao
governo federal, tornando-se, pois, fontes irregulares de recursos.
Verifica-se que, em 2003, houve pequeno aumento da dotacao autorizada (R$18,7 bilhoes)
em relagao a inicial (R$18 bilhdes), com variacdes em quase todas as fontes. Em relacao
ao que foi efetivamente liquidado (R$12,7 bilhdes), até o més de novembro esse montante
correspondia a apenas 67,7% do crédito autorizado” (IPEA, 2004, p. 64-65).
Segundo a Comissao de Acompanhamento da Execugao Or¢amentaria do Estado do TCE-
MG (2008, p. 1687), o salario-educagao é contribuicao social “regulamentada pelas Leis ns
9.424/96, 9.766/98 e 10.832/03, e pelo Decreto n® 6.003/06, que serve como fonte adicional de
recursos do ensino fundamental ptiblico, permitindo as trés instancias do Governo investi-
rem em programas, projetos e agdes que qualifiquem profissionais da educacao e estimulem
alunos a permanecerem em sala de aula, podendo ainda ser aplicada na educagao especial,
desde que vinculada ao referido nivel de ensino. E vedada sua destinagio ao pagamento de
pessoal do quadro de servidores do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios, competin-
do aos Tribunais de Contas dos Estados ou Municipios e aos Orgaos dos Ministérios Publicos
Estaduais a fiscalizagao da aplicagao de tais recursos.
A base de calculo é de 2,5%, aplicaveis sobre o total de remuneracdes pagas ou creditadas, a
qualquer titulo, aos segurados empregados das empresas contribuintes, associagdes ou socie-
dades que assumam o risco de atividade econémica, urbana ou rural, com fins lucrativos ou
nao, vinculados a Seguridade Social. Também estao sujeitas a contribuigao social do salario-
educagao as empresas publicas e as sociedades de economia mista. Cabe ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) tanto a gestao da arrecadacao da contribuigao
social do salario-educagao quanto a distribui¢ao dos recursos na forma legal prevista”.
% De que trata o art. 76 do ADCT e que sera mais bem estudada no tépico 4.2.1.2 do proximo
capitulo.
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patamar minimo de gasto previsto no art. 212 da Constituigao, a politica
publica de educagdo, no ambito do governo federal, estava a mercé da
liberacao erratica de recursos.

Nesse sentido, ndo é demasiado lembrar que a oferta irregular
do ensino obrigatorio pelo Poder Publico — como o seria a fixagao
nacional de gasto minimo per capita notoriamente defasado — importa
responsabilidade da autoridade competente, na forma do art. 208,
§2¢, da Constitui¢cao. Nem se diga que a responsabilidade pelo ensino
fundamental competiria apenas aos estados e municipios, pois a
CR/1988, em seu art. 211, determinou a organizagao em regime de
colaboragao dos sistemas de ensino dos trés niveis da federacao. Por essa
razao ¢ que a Unido foi chamada pela EC n® 14/1996 a complementar
recursos do Fundef para assegurar o atingimento do patamar nacional
de qualidade do ensino representado pelo valor de gasto minimo anual
por aluno.

Com a pretensao de mitigar tais instabilidades no financiamento
da politica ptblica de educagao, veio a Emenda Constitucional n® 53,
em 19 de dezembro de 2006, a qual se fez nortear, em tltima instancia,
pela expansao do raio da prote¢ao governamental prioritaria, tornada,
entdo, de oferta e manutengao obrigatdria.

Como ja visto, o horizonte protetivo do art. 60 do ADCT foi
expandido por meio do Fundeb, de modo a se cuidar primordialmente
nao mais apenas do ensino fundamental, mas também da educacao basica.

Mas o que significa tal ampliagio em termos substantivos? A luz
do art. 21 da LDB, educacao basica é conceito que abarca os seguintes
niveis de ensino:

1. Educacdo infantil, que, segundo o art. 29 da referida lei, é a
primeira etapa da educagdo basica e tem como finalidade o
desenvolvimento integral da crianca até seis anos de idade,
em seus aspectos fisico, psicologico, intelectual e social, com-
plementando a acdo da familia e da comunidade;

2. Ensino fundamental obrigatorio, que, segundo o art. 32 também
da LDB, tem por objetivo a formagao basica do cidadao, con-
tando com duragao de 9 (nove) anos, sendo gratuito na escola
publica e devendo iniciar-se aos 6 (seis) anos de idade; e

3. Ensino médio, que, na forma do art. 35 daLDB, é a etapa final da
educagao basica, com duragdo minima de trés anos, e tem como
finalidades: (i) a consolidagao e o aprofundamento dos conhe-
cimentos adquiridos no ensino fundamental, possibilitando
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o prosseguimento de estudos; (ii) a preparacao basica para o
trabalho e a cidadania do educando, para continuar apren-
dendo, de modo a ser capaz de se adaptar com flexibilidade a
novas condi¢des de ocupacao ou aperfeicoamento posteriores;
(iii) o aprimoramento do educando como pessoa humana,
incluindo a formacao ética e o desenvolvimento da autonomia
intelectual e do pensamento critico e (iv) a compreensao dos
fundamentos cientifico-tecnolégicos dos processos produti-
vos, relacionando a teoria com a pratica, no ensino de cada
disciplina.

Embora o elenco do citado art. 21 parega, em uma rapida leitura
inicial, conter todas as hipdteses normativas de educagao basica, o
Fundeb abrange trés outros regimes especiais de ensino que também
atribuem formagao basica de niveis fundamental e/ou médio.

Em uma interpretagao sistematica da Constitui¢do de 1988 e da
propria Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lein®9.394, de
1996), inserem-se também no arranjo protetivo do Fundeb as seguintes
modalidades de educacgao escolar:

4. Educagao profissional técnica de nivel médio, a qual, na forma

do art. 36-A da LDB, cuida da preparagao geral para o trabalho
e, facultativamente, da habilitacao profissional, as quais podem
ser desenvolvidas nos proprios estabelecimentos de ensino
médio ou em cooperagdo com institui¢des especializadas em
educacao profissional;

5. Educacdo de jovens e adultos, que, nos termos do art. 37
da LDB, sera destinada aqueles que nao tiveram acesso ou
continuidade de estudos no ensino fundamental e médio na
idade prépria; e

6. Educacao especial, que, segundo o art. 58 da LDB, constitui-se
namodalidade oferecida preferencialmente na rede regular de
ensino, para educandos portadores de necessidades especiais.

Fato é que, com anova redagao dada ao art. 60 do ADCT pela EC
n?53/2006, os Fundos de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao, de natureza
contabil, uma vez criados no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, nao mais seriam constituidos pelo montante de 60% (sessenta
por cento) dos recursos minimos previstos no art. 212 da Constituigao
de 1988 para serem gastos por estados, DF e municipios.

Assim como seu alcance material cresceu, a composigao
financeira do Fundeb foi ampliada para abranger, na pratica, quase 80%



60 |

ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

(oitenta por cento)* dos recursos previstos no art. 212 da Constituicao.
Isso porque o inc. I do art. 60 do ADCT passou a exigir aplicagdo no
Fundeb de:

20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, Il e IIl do
art. 155; o inciso II do caput do art. 157; os incisos II, IIl e IV do caput do
art. 158; e as alineas “a” e “b” do inciso I e o inciso II do caput do art. 159,
todos da Constituicao Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus
Municipios, proporcionalmente ao niimero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educacao basica presencial, matriculados nas respectivas
redes, nos respectivos ambitos de atuagao prioritaria estabelecidos nos
§§2° e 3% do art. 211 da Constitui¢do Federal; [...].

A participagao da Unido no financiamento da educacao, por meio

do Fundeb, restou melhor regulada por uma associagao de comandos
constitucionais mais especificos de controle da complementagao ao
valor minimo nacional por aluno. Os mais importantes desses comandos
instaurados pela EC n® 53/2006, no ambito do Fundeb, sao:

1. Vedacao de uso dos recursos do salario-educa¢ao no computo
da cota de complementacao da Unido, na forma do inc. V do
art. 60 do ADCT;

2. Valores minimos” de complementagao que serao progressiva-
mente majorados, de 2007 até 2011, quando, entao, passara a
vigorar o percentual fixo de complementagao pela Uniao de
10% (dez por cento) incidente sobre o total de recursos apli-
cados pelos estados, Distrito Federal e municipios no Fundeb,
segundo o teor do inc. VII do art. 60 do ADCT;
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O resultado desse calculo tem origem na seguinte equagao: enquanto o art. 212 da CR/1988
fala em gasto minimo em educagao para estados, DF e municipios de 25% das receitas de
impostos e transferéncias constitucionais, a nova redagao do art. 60 do ADCT, dada pela
EC n® 53/2006, requer 20% de aplicagao no Fundeb da maioria consistente dos impostos
e transferéncias constitucionais de que tais entes se beneficiam. Estariam excluidas do
computo apenas as receitas de impostos dos municipios (IPTU, ITBI e ISSQN - previstos no
art. 156 da Constituicao) e algumas das transferéncias constitucionais de menor expressao
proporcional no volume total de recursos contabilizaveis na forma do ja citado art. 212.

E o que se 1é a seguir:

“Art. 60. [...]

VII - a complementacao da Uniao de que trata o inciso V do caput deste artigo sera de, no
minimo:

a) R$2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

¢) R$4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de
vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso II do caput deste artigo,
a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos; [...].”
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3. A luz do inc. VIII do art. 60 em comento, a Unido nao podera
aplicar mais do que 30% (trinta por cento) dos recursos defi-
nidos no art. 212 da CR/1988 com o dever de complementar
o Fundeb, com o que se intenta controlar eventual manejo
contabil para esvaziar®™ o restante das agdes de manutencao
e desenvolvimento do ensino que lhe foram atribuidas no §1°
do art. 211 da Constituicao de 1988;

4. Dever de atualizagao anual dos montantes fixos de comple-
mentacao definidos no inc. VII do art. 60 do ADCT, de forma
a preservar, em carater permanente, o valor real da comple-
mentagao da Unido;

5. Vedagao de retengao ou qualquer restrigao a entrega dos valores
de complementacao pagos pela Unido aos fundos constituidos
como Fundeb, na forma do que dispdem os incs. I, VIl e X do
art. 60 do ADCT, e o caput do art. 160 da CR/1988; e, por fim,
mas nao menos importante,

6. Previsao de que o descumprimento do disposto nos incs. V e
VII do caput do art. 60 do ADCT, ora analisado, importara crime
de responsabilidade® da autoridade competente, ou seja, do
Presidente da Republica e do préprio Ministro da Educacao,
uma vez que eles sao as autoridades diretamente competentes
para promover tal complementacdo em nome da Uniao.

Por outro lado, a Emenda Constitucional n® 53, de 2006, corrigiu

uma séria distor¢ao da EC n® 14/1996, quando previu® a destinacao

* Para que haja incremento real de recursos no Fundeb, a Unido precisa aportar receitas de
outras fontes do or¢amento, para além das fontes vinculadas a educagao, de modo que
o sistema federal ndo sofra restri¢des ou cortes. O Presidente da Confederacao Nacional
dos Municipios, Paulo Ziulkoski, em entrevista sobre o advento do Fundeb (Disponivel
em: <http://www.educacional.com.br/entrevistas/entrevista0148c.asp>. Acesso em: 05 out.
2010), assim se posicionou criticamente quanto ao risco de a Uniao deixar de ampliar seu
gasto proporcional na educacao basica, embora ela tenha prometido, com a EC n® 53, de
2006, novos aportes de recurso para o Fundo: “A Unido disse, por meio dos niimeros do
Fundeb, que a Educagao Basica nao ¢ sua prioridade, enquanto afirmou que vai colocar,
daqui a quatro anos, 4,5 bilhdes no fundo. E, desse total, apenas 30% saem de receitas
vinculadas a Educagao, o que resulta em pouco mais de 1 bilhdo. O restante vai sair do
orcamento, ou entdo vdo se extinguir programas ji existentes, trocando seis por meia diizia”
(ZIULKOSKI, 2007, grifos nossos).

¥ Os atos considerados “crime de responsabilidade” do Presidente da Reptblica estao ins-
critos no art. 85 da Constituigao e, por uma interpretagao sistematica sao estendidos aos
Ministros de Estado, na forma do art. 87 da CR/1988. Tais infragdes politico-administrati-
vas, que nao sao verdadeiramente crimes, no sentido juridico da expressao, tém a defini-
¢ao, o processo e o julgamento regulados pela Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950.

% Esse é o teor do inc. XII do art. 60 do ADCT, que segue transcrito: “Art. 60. [...] XII - proporg¢ao
nao inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no inciso I do caput deste
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de, no minimo, 60% (sessenta por cento) dos recursos do Fundeb para
pagamento ndo apenas do universo restrito dos professores do ensino
fundamental em efetivo exercicio no magistério, mas de todos os profis-
sionais do magistério da educagio bdsica em efetivo exercicio.

Além dos professores habilitados em nivel médio ou superior
para a docéncia na educacao infantil e nos ensinos fundamental e médio,
também foram incluidos na categoria de “profissionais do magistério
da educacao basica”, segundo o art. 61 da LDB,® os seguintes agentes
publicos:

a) os trabalhadores em educagao portadores de diploma de
pedagogia, com habilitacdo em administracao, planejamento,
supervisao, inspecao e orienta¢ao educacional, bem como com
titulos de mestrado ou doutorado nas mesmas areas; e

b) os trabalhadores em educacao, portadores de diploma de curso
técnico ou superior em area pedagdgica ou afim.

Com tal medida, a valorizagdo remuneratdria e a qualificagao
dos servidores da educagao diretamente envolvidos com a atividade
finalistica dessa politica publica tendem a se mostrar mais homogéneas
e nao fardo discriminagdo entre professores, pedagogos, inspetores e
demais auxiliares pedagogicos no cumprimento das metas estatais de
desenvolvimento da educacao basica.

O problema principal sobre a valorizacao remuneratoria dos
profissionais da educagao publica basica segue sendo, porém, o ques-
tionamento dos entes subnacionais quanto a falta de recursos habeis
para promové-la.

Esse, alias, foi o dificil ponto de equilibrio que o Supremo Tribunal
Federal teve de enfrentar no julgamento havido em 17.12.2008, quanto
ao pedido de medida cautelar, e em 23.08.2011, quando do julgamento
de mérito, da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.167/DF,
relatada pelo Ministro Joaquim Barbosa.

A ADI n® 4.167 foi ajuizada pelos governadores dos estados de
Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Ceara
contra a Lein®11.738, de 2008. Em sintese, os dispositivos questionados
foram os que estabelecem (i) o piso salarial nacional para os profissionais
de magistério publico da educacdo basica (art. 2°, caput e §1°);

artigo sera destinada ao pagamento dos profissionais do magistério da educacao basica em
efetivo exercicio”.

1 Redagao dada pela Lei n®12.014, de 06 de agosto de 2009, que altera o art. 61 da Lei n®9.394,
de 20 de dezembro de 1996, com a finalidade de discriminar as categorias de trabalhadores
que se devem considerar profissionais da educagao.
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(ii) ajornada de, no maximo, 40 (quarenta) horas semanais (art. 2°, §1°);
(iii) a limitacdo de que apenas 2/3 dessa carga horaria poderia ser
comprometida com atividades de interagao direta com os educandos
(art. 2%, §4°); e (iv) a data de inicio da vigéncia do piso, tal como definido
e escalonado no art. 32 da Lei n® 11.738, de 2008.

Segundo os proprios termos da ementa®® da decisao cautelar, os
fundamentos centrais dessa agao foram os seguintes:

[1] Alegada violagao da reserva de lei de iniciativa do Chefe do Executivo
local para dispor sobre o regime juridico do servidor publico, que se
estende a todos os entes federados e aos municipios em razao da regra
de simetria (aplicagdo obrigatdria do art. 61, §1¢, II, “c” da Constituicao).
[2] Suposta contrariedade ao pacto federativo, na medida em que a
organizagao dos sistemas de ensino pertinentes a cada ente federado
deve seguir regime de colaboragao, sem imposicdes postas pela Uniao
aos entes federados que nao se revelem simples diretrizes (arts. 60, §4°,
Te 211, §4° da Constituicao).

[3] Inobservancia da regra de proporcionalidade, pois a fixacao da carga
horaria implicaria aumento imprevisto e exagerado de gastos publicos.
Impossibilidade de acomodagao das despesas no ciclo orcamentario
corrente.

[4] Aparente contrariedade entre o disposto na clausula de vigéncia exis-
tente no caput do art. 3° da Lei n® 11.738/2008 e o veto aposto ao art. 3% 1
do mesmo Texto Legal.

Diante de tais controvérsias, o STF decidiu manter o piso salarial
do caput do art. 2° da Lein® 11.738, de 2008, definindo-o conceitualmente
quanto ao somatdrio total da remuneracao (e ndo apenas referido
ao vencimento basico) dos profissionais do magistério publico da
educagdo basica. Ou seja, o piso € referido ao total do salrio e ndo a
base remuneratoria do cargo ou da carreira.

Por outro lado, restou suspenso o §4° do art. 2°, uma vez que
o Supremo Tribunal considerou que limitar a carga horaria dos
profissionais de magistério a, no maximo, 2/3, para a interacao direta
com educandos, violaria nao s6 regras orgamentdrias, como o principio
da proporcionalidade. Segundo o STF (2008), “a reducdo do tempo
de interagao dos professores com os alunos, de forma planificada,
implicaria a necessidade de contratacdo de novos docentes, de modo a

2 Disponivel para consulta no seguinte endereco eletronico do STF: <http://www.stf jus.br/
portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%284167%2ENUME%2E+OU+4167%2
EACMS%2E%29&base=baseAcordaos>. Acesso em: 07 nov. 2010.
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aumentar as despesas de pessoal”. O Tribunal suspendeu o dispositivo
em comento também por julga-lo invasivo da competéncia dos entes
subnacionais para estabelecer o regime didatico local, observadas as
diretrizes educacionais estabelecidas pela Unido.

Por fim, no julgamento do quarto quesito originalmente ques-
tionado, a Corte Constitucional deu interpretacdo conforme ao art. 3°
da Lein®11.738, de 2008, para estabelecer que o calculo das obrigagdes
relativas ao piso salarial dar-se-ia a partir de 1° de janeiro de 2009, sem
novas postergagoes.

Em suma e fechando a analise do julgamento da ADI n® 4.167/DF,
cuja decisao definitiva de mérito ocorreu em 23 de agosto de 2011,
importa assinalar o piso foi reputado constitucionalmente valido e, por
isso, foi mantido como verdadeiro “mecanismo de fomento ao sistema
educacional e de valorizagao profissional, e ndo apenas como instrumento
de prote¢ao minima ao trabalhador”.

Por outro lado, os governadores que haviam tido seus pleitos
contemplados parcialmente durante o julgamento da cautelar em
17.12.2008, notadamente quanto a impossibilidade de fixagao em
nivel federal da carga horaria que compde a jornada de trabalho de
tais profissionais nos entes subnacionais, sofreram derrota em tal
entendimento. Isso porque o STF, quando do julgamento definitivo da
lide em 23.08.2011, reputou igualmente constitucional “a norma geral
federal que reserva o percentual minimo de 1/3 da carga horaria dos
docentes da educacao basica para dedicacao as atividades extraclasse”,
donde o resultado do julgamento da ADI n® 4.167/DF haver sido por
sua improcedéncia. E o que se 1é na ementa abaixo do quanto decidido
na ADI n° 4.167/DF:

CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. PACTO FEDERATIVO E REPARTI-
CAODE COMPETENCIA. PISO NACIONAL PARA OS PROFESSORES
DA EDUCACAO BASICA. CONCEITO DE PISO: VENCIMENTO OU
REMUNERACAO GLOBAL. RISCOS FINANCEIRO E ORCAMEN-
TARIO. JORNADA DE TRABALHO: FIXACAO DO TEMPO MINIMO
PARA DEDICACAO A ATIVIDADES EXTRACLASSE EM 1/3 DA
JORNADA. ARTS. 2¢, §§1° E 42, 3%, CAPUT, I E III E 8°, TODOS DA
LEI N® 11.738/2008. CONSTITUCIONALIDADE. PERDA PARCIAL
DE OBJETO.

1. Perda parcial do objeto desta acao direta de inconstitucionalidade,
na medida em que o cronograma de aplicagao escalonada do piso de

% Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=62
6497>. Acesso em: 21 mar. 2014.
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vencimento dos professores da educagao basica se exauriu (arts. 3% e 8°
da Lei n® 11.738/2008).

2. E constitucional a norma geral federal que fixou o piso salarial dos professores
do ensino médio com base no vencimento, e ndo na remuneragio global. Compe-
téncia da Unido para dispor sobre normas gerais relativas ao piso de vencimento
dos professores da educagdo bdsica, de modo a utilizd-lo como mecanismo de
fomento ao sistema educacional e de valorizacdo profissional, e ndo
apenas como instrumento de protecdo minima ao trabalhador.

3. E constitucional a norma geral federal que reserva o percentual minimo
de 1/3 da carga hordria dos docentes da educacdo bdsica para dedicacdo ds
atividades extraclasse. Agao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. Perda de objeto declarada em relagao aos arts. 3% e 82 da
Lei n® 11.738/2008.% (grifos nossos)

O ponto de equilibrio, como ja dito, € fragil, porque os avancos
apontados pela Unido na EC n° 53/2006 foram conquistados, sobretudo,
a revelia de uma renegociacdo adequada entre ela e os demais entes
federativos.

Na etapa mais recente desses sucessivos redesenhos, chega-se,
enfim, a ECn®59/2009, que intentou aprimorar o arranjo constitucional
do sistema de financiamento e protecao estatal do direito fundamental
aeducacao de forma muito mais substantiva e alargada, porquanto nao
tenha necessitado dispor de novas normas de contabilizagao do gasto
minimo na area.

No nivel do discurso, é como se o estagio legado pelas duas
emendas anteriores (EC n® 14/1996 e EC n® 53/2006) tivesse permitido
que as vindouras mudangas normativas responsaveis pela continua
atualizacdo e aperfeicoamento da Carta de 1988 incorporassem outra
forma de olhar o problema das garantias financeiras e materiais de
cumprimento do dever estatal de manter e desenvolver o ensino publico.

E preciso, contudo, registrar a ressalva de que os impasses
federativos seguem latentes e nao enfrentados. Segundo o presidente da
Confederagao Nacional dos Municipios (CNM), Paulo Ziulkoski, apenas
muito lentamente serdo implementadas as mudangas que o Fundeb
poderia trazer do ponto de vista da qualidade educacional. Isso porque
falta redistribuir equitativamente entre os trés niveis da federacao os
custos desse processo. Para o citado dirigente municipalista:

o4 STF. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.167, oriunda do Distrito Federal — DF.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Rel. Min. Joaquim Barbosa. Julg. 27.04.2011. Dje-162, 24
ago. 2011. RT] v. 00220, p. 00158. RJTJRS v. 46, n. 282, p. 29-83, 2011.
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[...]nds, prefeitos, vamos executar o Fundeb, ele ja existe. Tudo isso vai se
realizar, a Educacao brasileira nao vai para tras. Mas o salto de qualidade
que deveria acontecer nesse momento ndo serd dado. As melhorias vio “andar
a passos de tartaruga”. Depois, ndo adianta lamentar.

A Uniao tem arrecadado mais impostos, mas dividido menos. Nosso
pais tem uma carga tributaria de quase 40%. Desse total, 60% ficam em
Brasilia, 25% com o governador e 15% com os prefeitos. Como entender
que quem fica com mais invista menos? Como entender que em um fundo que
tem 47 bilhdes, a Unido contribua com apenas 10%?

“Danem-se os municipios”, pensa a Unido. Euma situagdo aguda, dificil,
que eunao sei como a maioria vai superar, principalmente os pequenos
e médios. Até os grandes terao dificuldades.

[...] Logo sera definido o novo piso salarial nacional dos professores
[como, de fato, ocorreu com a promulgagao da Lei n® 11.738, de 2008].
Mas de onde vira esse dinheiro? S6 se a Unido assumir os professores.
Nao ha outra forma de fazer isso. Brasilia adora criar direitos, mas nio
esclarece de onde sairdo as verbas para cumpri-los. (ZIULKOSKI, 2007,
grifos nossos)

Vale, pois, incorporar a critica: ha um desequilibrio de receitas e
de despesas entre os entes da federagao que as Emendas Constitucionais
n® 14/1996, 53/2006 e 59/2009 nao conseguiram enfrentar e que fica,
como de ha muito, relegado a prometida e quase sempre adiada
“reforma tributdria”.

De toda sorte, o principal registro é o de que os avangos na
educagao ainda nao sao processados na velocidade necessaria porque
a Unido ndo assume o dever de renegociar, minima e adequadamente,
as bases da redistribuicao federativa de receitas. Como denunciado por
Ziulkoski (2007), criam-se novos direitos, mas nao se cuida de indicar
as respectivas fontes solidas de financiamento.

Tanto é assim que, embora tenha sido arguida como solugado
bastante no bojo das expressivas manifesta¢des populares de junho
de 2013, a vinda da Lei n® 12.858/2013% (relativa a vinculacao dos
recursos oriundos do pré-sal) nao deu conta, por si sd, de assegurar o
atendimento do dever de associar, de um lado, a aplicacao crescente
dos recursos publicos em manutencao e desenvolvimento do ensino
(em consonancia com o art. 214, VI da CR/1988) com a garantia, de
outro lado, de padrdes minimos nacionais de qualidade, tal como
descrito no art. 206, VII e no art. 212, §3° da Carta de 88 e no art. 3%, IX

% Tal Lei prevé a destinagdo de 75% (setenta e cinco por cento) dos recursos oriundos de
participagao especial e royalties do petroleo extraido da camada pré-sal e comercializados
a partir de 03 de dezembro de 2012.
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da LDB. Foi apenas com a Lei n® 13.005/2014 (ou seja, o Plano Nacional
de Educacao editado para o decénio 2014/2023 na forma do citado art.
214 da Constituicao) que foram fixadas, nas metas 7 e 20, as balizas de
integracao entre o custeio minimo atrelado ao patamar de 10% do PIB
e a qualidade educacional, por meio da ideia de Custo Aluno Quali-
dade, a qual, por seu turno, deve expressar os insumos indispensaveis
ao processo de ensino-aprendizagem.

Aolargo de tudo isso e abem da verdade, o grande desafio, como
ja dito, em material educacional, reside no dever de manutengao da
qualidade do ensino. Isso porque nao basta o cumprimento matematico
de meta de aplicagdo de recursos publicos em propor¢ao do PIB do
art. 214, VI ou o atingimento contabil do porcentual de gasto minimo
do art. 212, ambos da CR/1988, se a tais balizas de vinculagdo de gasto
corresponder regressividade imotivada de indicadores e indices oficiais
de desempenho® durante o periodo examinado.

Vale a pena, nessa senda, lembrar o aviso de que gastar formal-
mente o montante minimo de recursos vinculados, mas nao assegurar
o padrao de qualidade, € gastar mal (lesao aos principios da finalidade
e eficiéncia), além de configurar oferta irregular de ensino nos moldes
do art. 208, §2° cominado com o art. 206, VII, ambos da CR/1988.

Enquanto as duas emendas anteriores tinham uma reflexao
ainda muito orientada para o passado e para a correcao, tanto quanto
possivel, dos desvios de rota, a EC n° 59/2009 almejou apontar, nesse
sentido, metas substantivas para o futuro, além, é claro, de conseguir
avangos importantes em algumas condicionantes do financiamento da
politica ptblica de educacao.

Em uma andlise mais detida do seu contetido, depreende-se
que os objetivos essenciais da aludida Emenda foram muito bem
sintetizados em sua ementa abaixo transcrita:

Emenda Constitucional n° 59, de 11 de novembro de 2009

Acrescenta §3° ao art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias para reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculacao das Receitas da Unido incidente sobre os
recursos destinados a manutencgao e desenvolvimento do ensino de que

% Vale aqui repetir, embora tais dados ja tenham sido aventados anteriormente, a necessidade
de acompanhamento e avaliacao de resultados refletidos nos seguintes indicadores e indices
oficiais: Indice de Desempenho da Educacao Basica (IDEB), taxa de distor¢ao idade-série,
taxa de abandono, taxa de aprovagao, taxa de reprovagao, a taxa de analfabetismo, a taxa de
escolarizagao e a proporcao de alunos com aprendizado adequado para etapa escolar.
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trata o art. 212 da Constitui¢do Federal, da nova redagao aos incisos I e
VIIdo art. 208, de forma a prever a obrigatoriedade do ensino de quatro
a dezessete anos e ampliar a abrangéncia dos programas suplementares
para todas as etapas da educacao bésica, e da nova redagao ao §4° do
art. 211 eao §3°do art. 212 e ao “caput” do art. 214, com a insergao neste
dispositivo de inciso VI.

Nesse sentido, 0 mais paradigmatico avanco estritamente finan-
ceiro promovido pela EC n® 59 e constante do seu art. 5° foi ter conse-
guido afastar a incidéncia do regime de desvinculacao de receitas da
Uniao (DRU) sobre os recursos minimos a serem aplicados na politica
publica de educagao.

Tal afastamento, contudo, so6 foi possivel porque operado como
uma reducdo progressiva ao longo de trés anos®” e também porque,
diferentemente da saude, a educagado nao conta com o financiamento
de outras fontes vinculadas® de receita, além da contribui¢do social do
salario-educagao, prevista no art. 212, §5°, da Constituigao.

Como se vera no proximo capitulo, a DRU visa, em larga medida,
operar como antidoto fiscal para mitigar o avanco das receitas tributa-
rias que tém destinacao especifica (como o sao as contribuicdes de que
trata o art. 149 da CR/1988) e para conferir uma relativa flexibilidade
em face da rigidez orcamentdria causada pelas despesas obrigatdrias
(porquanto nao suscetiveis do contingenciamento a que se refere o art. 9°
da Lei de Responsabilidade Fiscal).

No mérito, porém, dos avangos substantivos, mais paradigmatica
foi ainsercao pela EC n®59/2009 de dois novos comandos que alargaram
a defini¢do do dever estatal de protecao ao direito fundamental a
educacao.

Sao as novas redagoes dadas aos incs. I e VII do art. 208 que efe-
tivamente marcam a progressividade conquistada na politica publica de

& Segundo o novo §3° acrescido ao art. 76 do ADCT, tem-se que: “Para efeito do calculo
dos recursos para manutengao e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da
Constituicao, o percentual referido no caput deste artigo serd de 12,5% (doze inteiros e
cinco décimos por cento) no exercicio de 2009, 5% (cinco por cento) no exercicio de 2010, e
nulo no exercicio de 2011”.

% Sao fontes vinculadas de receita, a luz do Direito Tributério, as que tém destinagao especifi-
ca (como € o caso das contribui¢es de que trata o art. 149 da Constituigao) e as que tenham
fato gerador vinculado a alguma atividade estatal (como as taxas e as contribuigdes de
melhoria). Os empréstimos compulsorios, por sua excepcionalidade e determinagao tem-
poral, também sao de uso restrito. Nesse sentido, somente os impostos apresentam-se como
tributos absolutamente desinibidos de qualquer vinculacao ou destinagao: esse nao é so6
um comando oriundo da natureza juridica dos impostos, mas também de um importante
principio constitucional inscrito no art. 167, IV, a saber, o da nao afetacao das receitas livres.
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educagao. No caso do inc. I, houve a extensdo da garantia de educacao
basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, como verdadeira estratégia de universalizagdo, sobretudo, do
ensino infantil, na medida em que, até 2016, o ingresso passara a ser
feito aos 4 (quatro) anos de idade, enquanto o ensino fundamental
propriamente dito continuara a se iniciar, como visto na LDB, aos 6
(seis) anos de idade.

A expansao do ensino obrigatorio para toda a educagao basica
acena positivamente® em direcdo ao ensino infantil e também ao ensino
médio. Até porque nao se pode esquecer a propria meta de progressiva
universalizagao do ensino médio inscrita no inc. Il do art. 208 e do dever
de fomentar o acesso aos niveis mais elevados de ensino, pesquisa e
criagdo artistica, conforme a capacidade de cada educando, na forma
do art. 208, inc. V, da Constitui¢dao de 1988.

Jano caso do inc. VII, a ampliagao empreendida pela EC n® 59/2009
€ coerente com a propria formulagao de um sistema interpretativo inte-
gro na garantia da educagao basica, pois passa a ser dever do Estado o
“atendimento ao educando, em todas as etapas da educagio bdsica, por meio
de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a satide” (grifos nossos).

% Segundo Ziulkoski (2007), tal mudanga de foco trazida pelo Fundeb, ao retirar a prioridade
do ensino fundamental para abarcar toda a educagao basica, podera comprometer a
qualidade do nivel fundamental. De acordo com o presidente da CNM, “vai haver menos
dinheiro para o Ensino Fundamental, em volume e em porcentagem, porque, além da Unido
ndo estar colocando praticamente nada, o valor existente vai migrar do Infantil e do Fundamental
para o Médio, como se pode ver pelos quocientes de distribuicdo. Isso vai desqualificar o ensino
no Brasil, porque vai desabastecer as etapas de ensino que mais precisam de assisténcia”
(ZIULKOSKI, 2007, grifos nossos).

A critica é pertinente porque, de certo modo, a limitacao fatica dos recursos publicos
disponiveis justificou o estabelecimento de coeficientes de distribuicao na forma do art. 10
da Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, os quais, indubitavelmente, operam sob uma
logica competitiva entre os varios niveis e modalidades de ensino.

Segundo o art. 10 da Lei n® 11.494/2007, que regulamenta o Fundeb, os recursos devem
ser distribuidos proporcionalmente entre as seguintes etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino da educagao bésica: I - creche em tempo integral; II - pré-escola
em tempo integral; III - creche em tempo parcial; IV - pré-escola em tempo parcial; V - anos
iniciais do ensino fundamental urbano; VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo;
VII - anos finais do ensino fundamental urbano; VIII - anos finais do ensino fundamental
no campo; IX- ensino fundamental em tempo integral; X - ensino médio urbano; XI - ensino
médio no campo; XII - ensino médio em tempo integral; XIII - ensino médio integrado a
educacao profissional; XIV - educagao especial; XV - educagao indigena e quilombola; XVI
- educagao de jovens e adultos com avaliagao no processo; XVII - educagao de jovens e
adultos integrada a educagao profissional de nivel médio, com avaliagao no processo.

Eis o problema que se revela como impasse federativo que fora denunciado por Ziulkoski
(2007): como distribuir os escassos recursos de forma satisfatéria para todos os niveis e
tendo em vista a meta de avango qualitativo da educagao publica no pais? Aparentemente,
a questao ficou diferida para o futuro programatico...
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Ha integridade e coeréncia na medida citada, uma vez que, se
sera assegurado, de forma obrigatoria, o acesso a educagao basica
gratuita, também devem ser fornecidas as condigdes de permanéncia
do aluno em tal estrutura, como o sdao o material didatico, o transporte
e a merenda escolar, além da assisténcia a sauide discente.

Ja as alteragOes feitas nos arts. 211, 212 e 214 visam, em ultima
instancia, repactuar e redistribuir, entre os entes da federacao, os custos
e responsabilidades por tal linha consistente de avango na politica
publica de universalizagao da educagao basica no Brasil.

Sendo veja-se a nova redag¢ao dada ao §4° do art. 211, segundo a
qual “Na organizacao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios definirao formas de colaboracao,
de modo a assegurar a universaliza¢ao do ensino obrigatdrio”. O que
a Emenda Constitucional n® 59/2009 buscou, com a alteracao de tal
dispositivo, foi exatamente ajustar um processo permanente de dialogo
e colaboracao federativa.

O mesmo raciocinio se aplica ao espirito da nova redagao dada
ao §3° do art. 212, de acordo com a qual:

A distribui¢do [havida dentro de cada ente da federagao e entre eles] dos
recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades
do ensino obrigatorio, no que se refere a universalizagao, garantia de pa-
drao de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educagao.

Oresultado coordenado que se espera alcangar é a universalizagao
da educagao basica que se tornou obrigatdria dos 4 aos 17 anos de idade,
mas a Constitui¢ao nao desconhece que as demandas por novos avangos
reclamam horizontes mais alargados para além da educagao basica. Esse
¢, alias, precisamente o comando do inc. V, do art. 208, da Carta de 1988.

Como diria Canotilho (1994), novas diretivas positivas de a¢ao
devem, desde ja, ser enunciadas, até para que nao haja estagnagao ou
até mesmo retrocesso no estagio evolutivo de politica publica destinada
a assegurar a consecucao de direito fundamental.

Por tais razdes € que, na nova redagao dada ao caput do art. 214
da CR/1988, pela EC n® 59, o foco foi o de revitalizar a for¢a normativa
do Plano Nacional de Educagao (PNE), atribuindo-lhe periodicidade
definida (decenal) e exigindo-lhe a fixacao de diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementagao. Tudo isso para que o Plano
nao caisse na estrita dimensao de uma exigéncia meramente formal,
como incorria no risco de cair com a redacao originaria do caput do
art. 214 que vigeu até a promulgacao da citada emenda, em novembro
de 2009.
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Nao obstante tal pretensao do constituinte derivado para o
PNE, sua aprovagao para o periodo de 2011 a 2020 restou pendente em
praticamente 40% (quarenta por cento) do lapso temporal que deveria
reger. Com a edi¢ao da Lei n® 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacio-
nal da Educagao para o decénio 2014/2023, a mora legislativa de 2011
até meados de 2014 tratou-se de omissao inconstitucional a reclamar,
por si s6, o pertinente controle pelas instancias cabiveis, sob pena,
mais uma vez, de incorrer na sempre valida no¢ao de “constituciona-
lizagao simbolica””® a que se refere Neves (2007).

Nao obstante isso e, de algum modo, importa reconhecer que o
arranjo constitucional do financiamento federativo da politica publica
de educagao apresentou discretas respostas pontuais e contingentes”
para parte de alguns dos seus impasses histdricos (por exemplo, a
regressividade da participacao federal na manutencao e desenvolvi-
mento do Fundeb e a falta de densidade do valor minimo nacional por
aluno, sobretudo quando pensada em termos de Custo Aluno Quali-
dade), como também prop0s a necessidade de uma nova e importante
meta para o planejamento de longo prazo na educacdo. Mas, de toda
sorte, ainda ha problemas por enfrentar, como exemplo, o da qualidade
do ensino.

Os préximos planos nacionais de educagao deverdo, na forma
do novo inc. VI, acrescido ao art. 214 da Constituicao, pactuar social
e politicamente uma meta de aplicacdo de recursos publicos em educagio
como proporgio do Produto Interno Bruto (PIB). O que, contudo, espera-
se € que tal norma nao seja mero contetdo retdrico e dilatério, como
bem lembra Neves (2007).

Essa deveria ser, pois, uma forte e interessante “diretiva positiva”
da acdo governamental na politica ptiblica de educacao que sera mais
bem explorada no item 3.3 deste capitulo e no item 4.1 do préximo.

3.1.1 Distribuicao de competéncias entre os entes da federacao

Dentro do arranjo normativo protetivo do direito a educacao,
importa tragar como se organiza e distribui o quadro de competéncias

7 Alonga mora legislativa entre 01/01/2011 a 24/06/2014 na edigao do PNE ja consumada em
quase metade do prazo inicial que deveria ser regido pela sua abrangéncia decenal reflete
bem a ideia de Marcelo Neves (2007), segundo a qual a dimensao simbélica compromete a
capacidade das Constitui¢des de servirem como mecanismo de orientacao e reorientacao
das expectativas normativas e como institui¢ao juridica de legitimagao generalizada do
Estado.

Nao significa que sejam respostas adequadas, até porque as solugdes juridicas — por mais
que tenham pretensdes de estabilizar seus efeitos em médio e longo prazos — também sao
socialmente historicizadas e politicamente pactuadas em dado contexto.

71



72 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

federativas. Isso porque o objeto central de discussao deste estudo
reside na analise de eventuais conflitos distributivos entre os entes da
federagao perante o dever de financiamento dos direitos fundamentais
que tém garantia constitucional de gasto minimo em suas respectivas
politicas publicas (satide e educagao).

Logo, pois, quando se abre o Titulo da Organizacao do Estado,
na Carta de 1988, percebe-se estar ali fundada a forma federativa do
Estado brasileiro, uma vez que o art. 18 reitera e fortalece o comando
normativo ja inscrito no caput do art. 1°. Para que fosse materializada
a organizagao politico-administrativa da Reptblica Federativa do
Brasil, a Constitui¢ao de 1988, no curso do mesmo Titulo III, repartiu
competéncias tanto de forma horizontal, quanto vertical para a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Como bem lecionam Gilmar F. Mendes, Inocéncio M. Coelho e
Paulo Gustavo G. Branco (2008, p. 817-821), seis foram os planos de tal
reparticao de competéncias, a saber:

1. A competéncia geral da Unido no art. 21 (também chamada

de elenco de competéncias materiais exclusivas da Unido);

2. A competéncia de legislacao privativa da Unido no art. 22;

3. A competéncia comum material da Unido, dos estados-
membros, do Distrito Federal e dos municipios no art. 23 (o
chamado rol de competéncias concorrentes administrativas);

4. A competéncialegislativa concorrente do art. 24 (“condominio
legislativo” da Uniao, a quem cabe editar normas gerais,
e dos estados-membros, aos quais cabe editar normas
suplementares);

5. A competéncia relativa aos poderes reservados dos estados
no art. 25 (poderes também conhecidos como residuais ou
remanescentes); e

6. As competéncias dos municipios nos arts. 29 e 30.

No que diz respeito ao direito fundamental a educagao e sua
respectiva protecao estatal, a reparticao de competéncias estabelecida
pelos planos acima citados denotou, concomitantemente, um esforgo
material comum a todos os entes de proporcionar os devidos meios
de acesso a educagao (art. 23, V), assim como previu o dever-poder de
legislar sobre a matéria de forma concorrente entre a Unido e os esta-
dos (art. 24, IX) e a competéncia material de os municipios manterem,
com a cooperagao técnica e financeira dos niveis federal e estadual,
os programas de educacao infantil e ensino fundamental (art. 30, VI).

Legislar e dar concre¢do material ao direito a educacéo e ao dever
estatal de protegé-la sdo competéncias que se inter-relacionam e que,
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no ambito da ordenagao constitucional especifica” para a educagao,
ganham expressao a luz dos arts. 208 e 211 da Carta de 1988.

Segundo o art. 208, o dever do estado com a educacao sera efe-
tivado mediante as garantias materiais de:

I-educagao basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os
que a ela nado tiveram acesso na idade propria;

II - progressiva universaliza¢ao do ensino médio gratuito;

IIT - atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educagao infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacao
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condigdes do edu-
cando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacao basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentagao e assisténcia a satude.

Tais garantias materiais sao, individual e cumulativamente,
deveres objetivos e, por isso, oponiveis, do ponto de vista do direito
subjetivo do cidadao, a cada ente da federagao brasileira, na forma da
reparticao de competéncias empreendida pelo art. 211 da Constituigao.

De acordo com o art. 211, a Unido, os estados, o Distrito Federal
e 0s municipios organizarao em regime de colaboracao” seus sistemas
de ensino, sendo que:

1. A Uniao cabe:

a) organizar o sistema federal de ensino e o dos Territdrios;

b) financiar as institui¢des de ensino publicas federais; e

c) exercer, em matéria educacional, fungdo redistributiva e supletiva,

de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios;

72 530 os arts. 205 a 214 contidos na Segao I - “Da Educagao”, que esta iserida no Capitulo III
—“Da Educagao, da Cultura e do Desporto”, estabelecido, por sua vez, no Titulo VIII - “Da
Ordem Social”, da CR/1988.

Vale reiterar que, em refor¢o ao comando do caput do art. 211, a Emenda Constitucional
n?59/2009 alterou a redagao do §4° desse mesmo dispositivo, para exigir que fossem definidas
formas de colaboracao entre os entes da federacao, quando cada qual fosse organizar seus
respectivos sistemas de ensino, colaboragao essa que deve se integrar em torno da meta de
universalizagao do ensino obrigatoério a que se refere o art. 208, I da CR/1988.
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2. Aos municipios € atribuida a atuagdo prioritaria no ensino
fundamental e na educacao infantil; e

3. Aos estados e ao Distrito Federal incumbe a atuagao prioritaria

no ensino fundamental e médio.

Vale notar que a Unido detém, entre outras fun¢des materiais,
a relevante competéncia redistributiva e supletiva, integrando a rede
publica de sistemas federal, estaduais e municipais de ensino. Ja os
estados e o Distrito Federal criam e mantém os Fundebs, aos quais a
Uniao e os seus municipios se integram para a oferta prioritaria da edu-
cacdo basica. De outro lado, enfim, no ambito dos municipios, pode-se,
sistemicamente, considerar que a competéncia do inc. V do art. 237 se
materializa, no nivel local, por meio da competéncia prevista no inc. VI
do art. 307 e no §2¢, do art. 211, da Constitui¢ao de 1988.

Em todos os casos, os dispositivos citados encerram competén-
cias materiais com claro contetido cooperativo, pois, “para a defesa e o
fomento de certos interesses, o constituinte desejou que se combinassem
os esforc¢os de todos os entes federais; dai ter enumerado no art. 23 [e,
no caso deste estudo, no art. 211 também] competéncias, que também
figuram como deveres” (MENDES et al., 2008, p. 819, grifos nossos).

E certo que as competéncias sdo atribui¢des constitucionais
e legais de poder, mas o contedo de tal poder sempre revela, em
ultima instancia, um dever. Na célebre licao de Mello (1999), o que
mais importa, alids, é o dever, razao pela qual deve ser lido o contetido
da competéncia de forma necessariamente vinculada ao dever que
ele encerra. Outro nao € o sentido da proposta feita pelo citado autor
administrativista ao defender o uso da expressao “dever-poder”,
ao invés da nocao de “poder-dever” defendida por Renato Alessi
(BANDEIRA DE MELLO, 1999, p. 32).

Omodo a partir do qual os entes da federagao vao se desincumbir
das competéncias arroladas nos arts. 208 e 211, presentemente
analisados, ndo configura faculdade de agao, tampouco pode expressar
apenas um programa politico abstrato sujeito as condicionantes do
governante de ocasido. Tais competéncias sao deveres que nao podem
ser descumpridos, sob pena de crime de responsabilidade, na forma
do §2° do art. 208.

7 Cujo inteiro teor é o seguinte: “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios: [...] V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia”.

7> No qual se 1é: “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VI - manter, com a cooperagao técnica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental”.
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A reparticdo de competéncias definida constitucionalmente
encontra seu ponto culminante com a fixacao no art. 212 do quanto cada
ente federativo deve aportar, em termos de patamar minimo de gasto,
na manutencao e desenvolvimento do ensino publico.

Para evitar abusos ou desvios interpretativos que pudessem
tolher faticamente o alcance do montante que cada ente deve aplicar
em educagdo, a LDB cuidou de definir claramente o que poderia ser
considerado, ounao, como gasto na manutengao e no desenvolvimento
do ensino, para fins de cumprimento do art. 212 da Constituigao.
No art. 70 da LDB, ¢ apresentado o elenco taxativo do que se pode
afirmativamente reputar gasto em educagao:

Art. 70. Considerar-se-do como de manutencio e desenvolvimento do ensino as
despesas realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos bdsicos das instituigoes
educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a:

I - remuneracado e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educagao;

II - aquisi¢ao, manutencdo, construgao e conservagao de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

III - uso e manutengao de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipua-
mente ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V - realizagao de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e pri-
vadas;

VII - amortizacao e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender
ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisigao de material didatico-escolar e manutencao de programas
de transporte escolar. (grifos nossos)

Por outro lado, é forte o contetido do art. 71 da LDB, ao identificar
quais agdes nao podem ser classificadas como gasto minimo com manu-
tencao e desenvolvimento da educagao basica no Brasil. Senao veja-se:

Art. 71. Nido constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento
do ensino aquelas realizadas com:

I- pesquisa, quando nao vinculada as institui¢des de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que nao vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;
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II- subvengao a institui¢des ptblicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;

I1I - formacao de quadros especiais para a Administragao Publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentagao, assisténcia médico-
odontologica, farmacéutica e psicologica, e outras formas de assisténcia social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta
ou indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagao, quando em
desvio de func¢do ou em atividade alheia a manutengao e desenvolvi-
mento do ensino. (grifos nossos)

Nao cabe ao gestor inovar, pois o legislador ja definiu o modo
pelo qual devem ser cumpridas as competéncias de que tratam os arts.
208 e 211 e, em especial, o art. 212 da Constituigao de 1988.

Ha, portanto, um consistente e sofisticado arranjo constitucional
e legal do direito a educacado e da sua protecao estatal. Por essa razao é
que a repartigao cooperativa de competéncias na manutengao e desen-
volvimento do ensino publico guarda dupla funcionalidade: € dever e
¢ poder. Os poderes s6 podem ser exercidos de forma instrumental em
favor dos deveres, o que, em se tratando da garantia material do direito
fundamental, revela-se na forma do dever estatal de protegao. Para asse-
gurar o cumprimento de tais deveres-poderes, é que a Constituicao de
1988 também operou definindo verdadeiras diretivas positivas com forte
contetido juridico para a politica ptiblica de educagao em todo o territd-
rio nacional, sob pena de responsabilidade do agente politico infrator.

Segundo a pertinente licao de Sarlet (2009, p. 147), esse é um dos
primeiros desdobramentos de “uma forga juridica objetiva autdnoma dos
direitos fundamentais”, qual seja, o de gerar uma “eficacia irradiante”.
Essa bela expressao oriunda da doutrina constitucional alema (Ausstrah-
lungswirkung) opera, de acordo com Sarlet, no sentido de fazer com que
os direitos fundamentais, na sua condigao de direito objetivo, fornecam
“impulsos e diretrizes para a aplica¢do e interpretagao do direito infra-
constitucional, o que, além disso, apontaria para a necessidade de uma
interpretacdo conforme aos direitos fundamentais” (2009, p. 147).

E, pois, em torno da efic4cia irradiante do direito a educacao que
se organizou o arranjo constitucional e infralegal” analisado até aqui para

76 Dentre as principais leis, cita-se a LDB.
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conformar um estagio adquirido, conquistado de progressividade, con-
tra o qual ndo cabe promover tentativas de desmonte ou esvaziamento.

Dai se extrai uma primeira e importante conclusao parcial para
0 objeto deste estudo: ha um dever-poder constitucional de manter e
desenvolver o estagio de progressividade conquistado na politica publi-
ca de educagao no modelo cooperativo de reparti¢ao de competéncias
federativas adotado pela Carta de 1988.

3.1.2 Progressividade conquistada a luz das Emendas
Constitucionais n® 14/1996, 53/2006 e 59/2009

Para sintetizar e bem visualizar a rota de progressiva prote¢ao
constitucional ao arranjo objetivo do direito a educagao, este topico
propde-se a sedimentar os contetidos analisados anteriormente por
meio da Tabela 1 abaixo.

Embora simples e direto, o intuito € permitir uma leitura rapida
e consistente dos fundamentos que permitiram formular a conclusao ha
pouco anunciada de que hd, no ordenamento juridico brasileiro, uma
progressividade materialmente conquistada na politica ptiblica de educa-
¢ao, cujo contetido é protegido pelo principio de vedagao de retrocesso.”

Segundo Marmelstein (2009, p. 270), a nogao de vedacdo de
retrocesso significa, em linhas gerais, que “qualquer medida estatal que
tenha por finalidade suprimir garantias essenciais ja implementadas
para a plena realizagdo da dignidade humana deve ser vista com
desconfianca e somente pode ser aceita se outros mecanismos mais
eficazes para alcancar o mesmo desiderato forem adotados”.

O que se defende, portanto, é que o contetdo estruturante do
arranjo constitucional da politica publica de educagao, ampliado por
meio das Emendas Constitucionais n% 14/1996, 53/2006 e 59/2009,
expressa por si s6 uma rota de progressividade que nao pode sofrer
qualquer pretensdo de esvaziamento ou revogagdo, sem que outras
medidas alternativas e igualmente protetivas sejam apresentadas.

Como se pode ler a seguir, organizou-se uma sintese de tal
contetdo na Tabela 1, para fins de fechamento de todo este topico sobre
o arranjo constitucional da politica ptblica de educacao.

77 Veda-se nao s6 a revogagao expressa dos dispositivos materializadores da politica ptiblica
de educagao, mas também a propria tentativa de lhes esvaziar indiretamente o escopo e o
sentido. E esse um principio que se volta, sobretudo, para o controle do legislador, no caso
da revogacao e da alteragao de contetido da norma, mas que também alcanga o adminis-
trador e o juiz em suas fung¢des de aplicadores e intérpretes regulares do ordenamento.
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3.2 Arranjo constitucional do direito a satide e da sua
respectiva garantia de financiamento estatal

Repetindo a formula ja empregada no art. 205 e em outras pas-
sagens”® da Constituicao, o art. 196 da Constituicao definiu fortemente
a dupla acepgao subjetiva e objetiva do direito a satide. Sendo veja-se o
seu comando: “Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e economicas que visem a redugao
do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e iguali-
tario as a¢des e servigos para sua promocao, protegao e recuperacao”.

Em sua acepcao subjetiva, qualquer cidadao pode pretender
exigir o respeito ao seu direito de acesso universal e gratuito as acdes
e servigos publicos de satide, inclusive acionando, se necessario, o
Poder Judiciario, na forma do art. 52, XXXV, da CR/1988. Ja em sua
perspectiva objetiva, a parte final do caput do art. 196 encarregou-se
de dizer que o dever do Estado de promover a satide devera ser de-
sempenhado mediante politicas sociais e econdmicas (por definigao,
progressivas), que devem cumprir os fins institucionais” identificados
constitucionalmente.

Segundo Piola et al. (2009, p. 109-110), o art. 196 da Constitui¢ao
tanto definiu que o fim estruturante da satde seria a reducao do risco
de doenga e outros agravos, como também fixou as diretrizes do dever
estatal de promové-la em carater universal, integral, igualitario e de
acesso gratuito. Para os citados autores:

O art. 196 da CEF/88, de fato, acolheu duas concepgdes oriundas das
discussdes produzidas nos embates pré-constituintes pelo movimento
sanitarista. Em primeiro lugar, nota-se que incorporou uma compreensao
especifica da determinagado social da saide mediante a indicagao de que
as politicas sociais e economicas devem concorrer para a “redugao do
risco de doenga e de outros agravos”. Neste caso, a compreensao social
da satide nao estd moldada pela nocao utilitarista do bem-estar, mas,
sim, pela nogao de risco como componente de uma visao epidemioldgica

78 Além do direito a educagao do art. 205 e do direito a saude do art. 196, ora analisado,
podem ser citados ainda dois outros artigos, sem qualquer pretensao exaustiva do rol de
exemplos, em que € repetida a dic¢ao de ser “direito de todos e dever do Estado” a execu-
¢ao de determinada politica ptiblica. Sdo eles o art. 144 (direito fundamental a seguranca
publica) e o art. 225 (direito fundamental ao meio ambiente).

7 A luz do art. 196, tanto a reducao do risco de doenga e de outros agravos, quanto o acesso
universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogcao, protecao e recuperagao sao
fins institucionais inafastaveis para as agdes e servigos puiblicos em satide, configurando-se
como verdadeiras diretivas positivas para o setor.
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da determinagao social da satide. Em segundo lugar, ressalta-se uma
diretriz de politica ptiblica para a garantia de a¢des e servigos atinentes
a satde: “acesso universal e igualitario as acdes e servigos para sua
promogao, protegao e recuperacao”. Por sua vez, a rede puiblica de agdes
e servigos de satide, referida na proposta da CNRS, cuja organizacao e
principios sao tratados no art. 198, recebeu o nome de SUS.

Essa compreensao do direito a satde decorre de dois pilares que foram
consagrados pelo préprio movimento sanitarista: (i) o dever para a satide
cabe unicamente ao Estado, sendo este o modo de garantir o resgate de uma
divida social com a cidadania; e (ii) o principio de acesso universal e igualitdrio é
a base do sistema unificado proposto, como uma via institucional indispensduvel
a fim de superar a dicotomia entre as chamadas agoes de saiide piiblica e o
atendimento clinico individual. (2009, p. 109-110, grifos nossos)

A via institucional, como bem assegurado pelos autores acima
(2009), é indispensavel, porque os avangos na area de satide dependem
da estrutura estatal para sua consecugao universalizante e gratuita.
Assim é que o dever de assegurar progressividade as acdes e servigos
publicos de satide tem sido exigido, ainda que sé de modo parcial e lento
ele venha sendo conquistado ao longo das muitas tensoes® suscitadas
com a instituicio do Sistema Unico de Satde (SUS).

O desenho da politica publica de satide foi sedimentado no art. 198
da Constitui¢do de 1988, por meio da institui¢do do SUS,® que deve
ser financiado segundo as diretrizes firmadas pela EC n® 29, de 13 de
setembro de 2000, entre as quais, a principal foi o estabelecimento de
vinculagdo or¢camentaria para o aludido sistema.

A fixagdo de patamares de gasto minimo em sauide para cada
nivel da federac¢ao, na forma do art. 198, §§2° e 3° da CR/1988 e do art. 77

% De acordo com Piola et al. (2009, p. 97, grifos nossos), “Aos 20 anos de existéncia da Cons-
tituigdo Cidada muito se construiu no campo da satide em termos de reforgo das agdes de
promocao da satide e prevencao da doenga, de expansao da cobertura e melhor acessi-
bilidade aos servigos assistenciais, com importantes repercussoes sobre o estado geral de
saude da populagao.

Isso ocorreu, certamente, porque os dispositivos constitucionais relativos ao setor ndo foram me-
ros produtos de conjuntura. A proposta foi construida em amplo processo de discussdo e politizagio
da questdo da universalidade do direito a satide nas décadas anteriores. Suas raizes remontam a
década dos anos 1970 e solidificaram-se no Movimento da Reforma Sanitéria, que lhe con-
feriu consisténcia doutrinaria e propostas organizativas.

Ao longo dessas duas décadas, ainda que enfrentando dificuldades de financiamento e resisténcias
de ordem politica e cultural, o processo de implantacdo do sistema piiblico de satide de acesso universal,
que se prop0s a oferecer cobertura integral as necessidades da populacdo, colecionou muitos avangos”.

8

Pautado pelas seguintes diretrizes e principios: organizagao em rede regionalizada e hie-
rarquizada; descentraliza¢ao, com direcao tinica em cada esfera de governo; atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assis-
tenciais; e participagao da comunidade.
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do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) da
CR/1988, durante o periodo de 2000 a 16.01.2012, quando entao foi
publicada a Lei Complementar n°® 141/2012, que passou, desde entao,
aregulamentar a matéria, associou-se as ja existentes fontes vinculadas
de receita para a seguridade social previstas no art. 195 da Carta Magna.

A vinculagao orcamentdria para a area da satide, seja na forma de
tributos com destinacao especifica (como o sao as contribui¢des sociais),
seja na forma de gasto minimo gerido por meio de fundo de satde
(art. 77, §3° do ADCT), atribuiu sentido operacional ao dever até entao
impreciso de assegurar “progressividade” a politica ptiblica de satide.

Para delimitar, em extensao e profundidade, o alcance e os desa-
fios de tal rota de progressividade, optou-se neste topico por subdividir
a abordagem na forma dos itens que se seguem. Fato € que, inicialmente,
sera analisado o modo pelo qual se deu a reparticao de competéncias
no ambito do SUS, para, ao final, passar-se a analise especifica do pro-
blema do financiamento da satide ptblica em meio ao orgamento da
seguridade social (tal como exigido pelo art. 165, §5° 111, da CR/1988).

3.2.1 Distribuigao de competéncias entre os entes da
federacao

O arranjo constitucional da politica publica de satide, embora
nao tenha definido, como na seara da educacdo,® o que cabe a cada
ente da federagio, explicitou objetivamente o modo (Sistema Unico) de
execugao das acOes integradas entre os trés niveis federativos.

No art. 200 da Constituigao, foi fixado o elenco das competéncias
do SUS,® que, por sua vez, é o sistema procedimentalmente exigido pelo

8 Como ja visto, a indicagao precisa do que cabe a Uniao, aos estados, ao DF e aos municipios
na manutengao e desenvolvimento do ensino esta prescrita nos cinco paragrafos do art. 211
da CR/1988.

Segundo o citado art. 200 da CR/1988, ao SUS, por seu turno, competem as acOes de
(i) controle e fiscalizagao de procedimentos, produtos e substancias de interesse para a sat-
de e participar da producao de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos, hemode-
rivados e outros insumos; (ii) execucao das agdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica,
bem como das de sauide do trabalhador; (iii) ordenacado da formagdo de recursos humanos
na éarea de satide; (iv) participagao da formulagao da politica e da execugao das agdes de
saneamento basico; (v) incremento em sua area de atuacao do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico; (vi) fiscalizacao e inspegao de alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como de bebidas e aguas para consumo humano; (vii) participacao do
controle e fiscalizagao da producao, transporte, guarda e utilizacao de substancias e produ-
tos psicoativos, toxicos e radioativos; (viii) colaboragao na protegao do meio ambiente, nele
compreendido o do trabalho.
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art. 198 para que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
se desincumbam do dever de prestar agdes e servigos ptiblicos de satde.

Constitucionalmente, certo é que ha uma competéncia material
comum (compartilhada igualmente por todos os entes federativos)
prevista no art. 23, inc. I, de cuidar da satde e assisténcia publica, da
protecao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia.

Além disso, foi atribuida a competéncia legislativa concorrente
de que trata o inc. XII do art. 24, segundo a qual os estados, o DF e a
Uniao podem editar normas em defesa da satude.

Por fim, foram entregues aos municipios os deveres-poderes de
suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber (art. 30,
II, da CR/1988) e de prestar, com a cooperagao técnica e financeira da
Uniao e do estado, os servicos de atendimento a satide da populagao.

Em decorréncia do carater genérico do desenho das competéncias
formulado na Constituigdo, € que, apenas a partir da edigao da Lei Organica
do SUS (Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990), houve uma reparticao
mais estrita das atribui¢des de cada nivel da federacdo. Foi a legislacao
infraconstitucional, pois, que claramente distribuiu as fun¢des e garantiu
a operacionalizagao dos preceitos de descentralizacao da execugao e coo-
peragao técnico-financeira nas agdes e servigos publicos de satuide.

Em linhas gerais, a Lei Organica do SUS, em seu art. 16, atribuiu
a Unido, entre outras, as fung¢des de (i) elaborar normas gerais sobre o
sistema; (ii) prestar cooperagao técnica e financeira aos demais entes
para o aperfeicoamento da sua atuacao institucional; (iii) promover a
descentralizagao para as unidades federadas e para os municipios, dos
servicos e a¢Oes de satide, respectivamente, de abrangéncia estadual e
municipal; (iv) acompanhar, controlar e avaliar as a¢des e os servigos de
saude, respeitadas as competéncias estaduais e municipais; e (v) elaborar
o Planejamento Estratégico Nacional no ambito do SUS, em cooperagao
técnica com os estados, municipios e Distrito Federal.

Ja aos estados,® na forma do art. 17 da Lei n® 8.080/1990, com-
petem, sobretudo, as fungdes de suplementar as normas federais e de
promover a descentraliza¢do para os municipios, prestando-lhes apoio
técnico-financeiro e assumindo a execugao apenas em carater supletivo
das agdes e servigos publicos de satde.

8 O Distrito Federal nao se inclui nessa categoria por se tratar de ente peculiar na federagao
brasileira. A seu respeito, o art. 19 da Lei Organica do SUS dispds que “Ao Distrito Federal
competem as atribuicdes reservadas aos Estados e aos Municipios”.
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Por fim, a competéncia dos municipios compreende, segundo o
art. 18 da Lei n® 8.080/1990, primordialmente as atividades diretas® de
execugao e gestao operacional do sistema.

Assim distribuidas as fun¢des materiais entre os niveis da
federacao, passa-se, no proximo item, ao cuidado das regras e principios
que tentam repartir os custos do financiamento do SUS, ponto em que
mais surgem impasses e em que pouco se avan¢ou desde a Emenda
Constitucional n® 29/2000.

3.2.2 Or¢amento da seguridade social e financiamento da
saude publica
Diferentemente da educacao, o arranjo constitucional do direito

fundamental a satide nao o trata de forma autdnoma como se fora uma
politica publica isolada,® ao contrario, a satide foi inserida em um

% Senao veja-se que incumbe a dire¢ao municipal do SUS, na forma do art. 18 da Lei
n? 8.080/1990:

“I - planejar, organizar, controlar e avaliar as agdes e os servicos de satide e gerir e executar
os servigos publicos de saude;

II - participar do planejamento, programacao e organizagao da rede regionalizada e hierar-
quizada do Sistema Unico de Satide (SUS), em articulagio com sua diregio estadual;

III - participar da execugao, controle e avaliagao das agdes referentes as condicdes e aos
ambientes de trabalho;

IV - executar servigos:

a) de vigilancia epidemiolégica;

b) vigilancia sanitaria;

¢) de alimentacao e nutricao;

d) de saneamento bésico; e

e) de saude do trabalhador;

V - dar execugao, no ambito municipal, a politica de insumos e equipamentos para a satde;
VI - colaborar na fiscalizagao das agressdes ao meio ambiente que tenham repercussao so-
bre a saide humana e atuar, junto aos 6rgaos municipais, estaduais e federais competentes,
para controla-las;

VII - formar consércios administrativos intermunicipais;

VIII - gerir laboratdrios ptblicos de satide e hemocentros;

IX - colaborar com a Uniao e os Estados na execugao da vigilancia sanitaria de portos,
aeroportos e fronteiras;

X - observado o disposto no art. 26 desta Lei, celebrar contratos e convénios com entidades
prestadoras de servigos privados de satide, bem como controlar e avaliar sua execugao;
XI - controlar e fiscalizar os procedimentos dos servigos privados de satde;

XII - normatizar complementarmente as agoes e servigos ptiblicos de satide no seu ambito de
atuagao”.

% A bem da verdade, nenhuma politica social (ainda que seja observada estritamente em seu
arranjo normativo-institucional), pode ser consideradaisolada. A esse respeito, Fleury (2003,
p. 92-93, grifos nossos) pertinentemente leciona que: “Quando falamos de politicas sociais
muitas vezes enfatizamos as finalidades que deveriam cumprir (como reduzir a pobreza e
as desigualdades) desconhecendo que muitas das politicas existentes ndo cumprem estas
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sistema protetivo integrado que o Constituinte de 1988 denominou de
“seguridade social”.

Esse é o teor do caput do art. 194 da Constituigao, segundo o qual
“a seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social”.

Dai teria emergido nao um tripé de direitos, mas um verdadeiro
direito unificado a protegao social a ser assegurado pelo Estado por meio
da articulagdo entre as agdes de satide, previdéncia e assisténcia social.

A esse respeito, interessante é a observagao de Delgado et al.
(2009, p. 18), para quem:

Foi com o reconhecimento da protegao social assegurada como direito
que se permitiu a progressiva efetivagao de garantias universais de
acesso a servicos e beneficios e, em decorréncia, a institui¢ao de um
esforco de integracdo de politicas contributivas e nao contributivas,
assentada em uma base ampla de financiamento.

A organizacao sistémica da seguridade social foi, desse modo,
planejada para perseguir, a luz do paragrafo tinico do art. 194, os
objetivos fundamentais de (i) universalidade da cobertura e do atendimento;
(if) uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populacoes
urbanas e rurais; (iii) seletividade e distributividade na prestagao dos
beneficios e servicos; (iv) irredutibilidade do valor dos beneficios;
(v) equidade na forma de participacio no custeio; (vi) diversidade da base
de financiamento; e (vii) carater democratico e descentralizado da
administra¢ao,” mediante gestao quadripartite, com participagao dos

finalidades. Ou tratamos de identificar setores (como saiide, educagdo), quando estas separagdes
sdo administrativas e ndo correspondem a realidade social que é interdependente. Ou, ainda, nos
referimos as func¢des cumpridas pelas politicas (legitimacao dos governantes, por exemplo),
esquecendo que elas podem cumprir fungdes contraditérias ao mesmo tempo. Ou tratamos
de falar dos instrumentos e mecanismos de decisdo e implementagdo das politicas,
reduzindo, desta forma, a politica ao processo governamental. Ou entdo tratamos das
relagdes entre atores e forgas sociais que geram a dinamica politica, esquecendo, desta feita,
dos aspectos operacionais. Nenhuma destas defini¢des de politica social é mais correta que
outra. Cada uma delas enfatiza aspectos parciais e, portanto, deixa de lado outros aspectos
que também fazem parte da politica social”.
% De acordo com Fleury (2003, p. 102, grifos nossos): “O padrao constitucional da protegao
social inovou também na organizagdo dos setores componentes da seguridade social,
subordinando-os a dois principios basicos, a participagao da sociedade e a descentralizacao
politico-administrativa. Ou seja, 0 novo formato das politicas sociais deveria aprofundar o duplo
movimento de democratizacdo, qual seja, desde o nivel central em diregdo ao nivel local e desde o
estado em direcdo a sociedade. A organizagao dos sistemas de protecao social deveria adotar o
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trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo nos
orgaos colegiados.

Para assegurar a coeréncia de tal integracao e, em especial,
atender aos incs. I e V do paragrafo inico do art. 194, acima destacados,
¢é que o art. 165, §5°, III da Constituigao passou a exigir a formulagao de
um Org¢amento da Seguridade Social (OSS) como uma das trés pecas
autonomas constantes do Or¢camento Geral da Unido (OGU).%

O dever de dotar a seguridade social de um or¢amento préprio,
destacado em relacdo ao restante do Orcamento Geral de cada ente
da federacdo representou uma tentativa de ampliar as suas fontes
sistémicas de financiamento, integrando e controlando as despesas
que, por elas, seriam cobertas.

De acordo com Fleury (2003, p. 100-101), a opgao pela articulagao
dos direitos a satde, previdéncia e assisténcia sociais resultou de um
longo processo que, em tltima instancia, nao s6 culminou® com anova
ordem constitucional democratizante, mas com a “inconclusa” busca
pela prépria “universalizagao da cidadania”.

Segundo a autora em comento,

A Constituicao Federal de 1988 representa uma profunda transformacao
no padrao de protecao social brasileiro, consolidando, na lei maior, as
pressdes que ja se faziam sentir ha mais de uma década. Inaugura-se um
novo periodo, no qual o modelo da seguridade social passa a estruturar
a organizagao e formato da prote¢ao social brasileira, em busca da
universaliza¢ao da cidadania.

formato de uma rede descentralizada, integrada, com comando politico tinico e um fundo
de financiamento em cada esfera governamental, regionalizada e hierarquizada, com
instancias deliberativas que garantissem a participagao paritaria da sociedade organizada,
em cada esfera governamental”.

% O art. 165, §5° da Constituicao, assim dispde sobre a composi¢ao do OGU:

“Art. 165. [...]

§5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da
administragao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

III - o0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgaos a ela vin-
culados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos
e mantidos pelo Poder Puiblico”.

% O sentido do verbo culminar aqui nao indica ponto final, apenas pretende denotar a ideia
de um importante ponto de chegada, sem, contudo, extinguir a caminhada. Na pratica,
esse é um esforgo infinito, razao pela qual a autora suscita tratar-se, no Brasil, de uma
“seguridade inconclusa” (FLEURY, 2003).
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No modelo de sequridade social busca-se romper com as nogdes de cobertura

restrita a setores inseridos no mercado formal e afrouxar os vinculos
entre contribui¢des e beneficios. Os beneficios passam a ser concedidos
a partir das necessidades, o que obriga a estender universalmente a
cobertura e integrar as estruturas governamentais (como o Inamps ao
MS). A inclusdo da previdéncia, da satde e da assisténcia como partes
da seguridade social introduz a nogao de direitos sociais antes restritos
a populagdo beneficidria da previdéncia, e assume a equivaléncia de
beneficios (urbano/rural), a irredutibilidade do seu valor, e a garantia de
minimos vitais ou patamares minimos de renda a deficientes e idosos.
O novo padrao constitucional da politica social caracteriza-se pela
universalidade na cobertura, o reconhecimento dos direitos sociais, a afirmacgao
do dever do estado, a subordinagdo das praticas privadas a regulacdo em
funcao da relevdncia piiblica das acdes e servicos nestas areas, uma perspectiva
publicista de co-gestdao governo/sociedade, um arranjo organizacional
descentralizado. (2003, p. 101-102, grifos sublinhados nossos)

Para organizar, em nivel infraconstitucional, o sistema da segu-
ridade social, o art. 59°° do ADCT definiu prazos relativamente curtos
para que fossem encaminhados e aprovados os respectivos projetos de
lei, bem como para que fossem implantados a lei organica e os planos
de custeio e beneficios da seguridade como um todo.

Cumprindo o comando do art. 59 do ADCT apenas em seus aspec-
tos formal e temporal e iniciando um processo de segmentagao setorial®

% Cujo inteiro teor é o seguinte:

“Art. 59. Os projetos de lei relativos a organizagao da seguridade social e aos planos de
custeio e de beneficio serao apresentados no prazo maximo de seis meses da promulgacao
da Constituicao ao Congresso Nacional, que terd seis meses para aprecia-los.

Paragrafo tnico. Aprovados pelo Congresso Nacional, os planos serdo implantados
progressivamente nos dezoito meses seguintes”.

Guilherme Delgado, Luciana Jaccoud e Roberto Passos Nogueira (2009, p. 27), em estudo
publicado no ambito da série de Boletins de Acompanhamento de Politicas Sociais do IPEA,
langada em comemoragao aos 20 anos da Constitui¢do de 1988, analisaram a consolidacdo
da seguridade social e apresentaram como uma das dificuldades em tal processo a edicao
de leis isoladas.

Para os autores em comento: “Um dos fatores para as dificuldades encontradas no pro-
cesso de consolidacao do principio da Seguridade Social € o fato de a legislagao infracons-
titucional ter regulado separadamente as varias politicas setoriais. Suas leis organicas,
definindo diretrizes especificas, nao explicitam elementos que permitissem criar vinculos
operacionais entre os componentes da Seguridade. De fato, as politicas setoriais, tais como o
SUus, foram implantadas sem que seus gestores se sentissem participantes e beneficidrios de um sis-
tema maior. Neste processo, as politicas setoriais se consolidaram institucionalmente, com a
criagao e o fortalecimento de ministérios especificos, e com a criagao de conselhos préprios
de controle social” (2009, p. 27, grifos nossos).

9
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que corroeu®” a finalidade integradora do sistema protetivo da seguri-
dade social, foram editadas as seguintes leis:

1.

Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as
condigdes para a promogao, prote¢ao e recuperacgao da saude,
a organizagao e o funcionamento dos servigos correspondentes
e da outras providéncias.

Embora em seu Titulo IIT haja normas que cuidam dos servicos
privados de assisténcia a satde (arts. 20 a 26), a Lei n® 8.080,
de 1990, tornou-se mais usualmente conhecida como a Lei
Organica do Sistema Unico de Satide (SUS) e, apenas como
tal, serd doravante mencionada.

. Lein®8.142, de 28 de dezembro de 1990, que rege a participagao

da comunidade na gestdao do SUS e sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na area da satde.
Como se V&, trata-se de texto de natureza complementar a Lei
Organica do SUS.

. Lein® 8.114, de 12 de dezembro de 1990, que dispde sobre a

organizacao e custeio da seguridade social e altera a legislagao
de beneficios da previdéncia social. Tal conjunto normativo
era para ter sido a grande lei sistematizadora do disposto no
art. 194 da CR/1988, mas foi esvaziado semantica e juridica-
mente pelos vetos que lhe foram apostos.

. Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre a

organizacao da seguridade social, institui Plano de Custeio,
e da outras providéncias.

Essa, de fato, tornou-se a Lei Organica da Seguridade Social,
ainda que seu maior enfoque tenha efetivamente recaido sobre o plano
de custeio, por meio da instituigao das contribui¢des sociais previstas
no art. 195 da CR/1988.

O prevalecente enfoque dado ao plano de custeio na Lei
n?8.212/1991 pode explicar, ainda que parcialmente, o tratamento

2 Fleury (2003) elucida que causou um sério descompasso finalistico o relativamente breve,
mas significativo, lapso temporal havido entre a entrada em vigor em 1988 da Constituicao
“Cidada” (tal como Ulisses Guimaraes carinhosamente a apelidou quando de sua promul-
gacgao) e o advento das diversas leis reguladoras da organizagao e dos planos de custeio
e beneficios da seguridade social, a partir de 1990. Isso ocorreu, ainda segundo a autora
(2003), porque as correlagdes de forca democratizantes que permitiram a vinda da Cons-
tituicao foram mitigadas pelas alegadas crises econdmica e de legitimidade do Estado de
Bem-Estar Social que ganharam folego a partir da década de 1990.
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privilegiado” conferido a area da previdéncia social, a qual —
por possuir natureza contributiva — teria maiores fundamentos
juridicos para instituir fontes préprias de custeio.

Ja os demais setores constitutivos da seguridade social (satide
e assisténcia social) tiveram uma abordagem mais precaria e
generalista sobre o seu sistema de financiamento, a teor dos
arts. 10 e 11** da Lei sob comento.

5. Lein®8.213, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre os planos
de beneficios da previdéncia social e da outras providéncias.
Como bem indicado em sua ementa acima transcrita, a Lei
n®8.213 cuidou especificamente dos beneficios da previdéncia
social, os quais pressupdem, em maior ou menor medida, a
condicdo de segurado prevista no art. 12 da Lei n® 8.212/1991.
Em vez de um sistema coletivo de protegao social, as Leis
n®8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, orientaram seu
enfoque prioritariamente para a relacao individual e contri-
butiva de seguro” travada a partir do bindmio: contribuigao
social-beneficio previdencidrio.

6. Por fim e ap6s um mais lento processo de tramitacao, foi
editada a Lei n® 8.742, de 07 de dezembro de 1993, que
dispde sobre a organizacao da assisténcia social e da outras

% Vide os seus arts. 12 a 15,20 e 21, 24 e 25, 28 e 29, 67 a 83, especificamente direcionados para
a estrutura de organizacao e financiamento exclusivas (porquanto préprias) da previdéncia
social.

A seguir citados integralmente:

“Art. 10. A Seguridade Social sera financiada por toda sociedade, de forma direta e indireta,

nos termos do art. 195 da Constituicao Federal e desta Lei, mediante recursos provenientes

da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de contribuicdes sociais.

Art. 11. No ambito federal, o orgamento da Seguridade Social é composto das seguintes

receitas:

I - receitas da Uniao;

II - receitas das contribui¢des sociais;

III - receitas de outras fontes.

Paragrafo tinico. Constituem contribui¢des sociais:

a) as das empresas, incidentes sobre a remuneragao paga ou creditada aos segurados a seu

servigo;

b) as dos empregadores domésticos;

¢) as dos trabalhadores, incidentes sobre o seu salario-de-contribui¢ao;

d) as das empresas, incidentes sobre faturamento e lucro;

e) as incidentes sobre a receita de concursos de progndsticos”.

% Vale citar, por oportuno, o teor do art. 1° da Lei n® 8.213/1991: “Art. 1° A Previdéncia Social,
mediante contribuicdo, tem por fim assegurar aos seus beneficiarios meios indispensaveis
de manutencao, por motivo de incapacidade, desemprego involuntario, idade avancada,
tempo de servigo, encargos familiares e prisao ou morte daqueles de quem dependiam
economicamente” (grifos nossos).
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providéncias. Esse estatuto legal tornou-se mais vulgarmente
conhecido como LOAS.

Todo o quadro de leis estruturantes da organizagao da seguri-
dade social havia sido concebido para imprimir “eficacia irradiante”
(SARLET, 2009) e integradora (FLEURY, 2003) ao sistema de protegao
social inaugurado pelo art. 194 da Constitui¢ao de 1988.

Ocorre, contudo, que a edig¢do de tais leis apenas acirrou o
processo competitivo por fontes seguras de financiamento entre os
direitos fundamentais a satide, a previdéncia e a assisténcia social que
formam o tripé da seguridade. Vale aqui retomar a analise empreendida
por Fleury a respeito desse processo que, ao invés de integrar, revelou-
se deveras segregador:

A organizagao dos sistemas de protegao social deveria adotar o formato
de uma rede descentralizada, integrada, com comando politico tinico e
um fundo de financiamento em cada esfera governamental, regionalizada
e hierarquizada, com instancias deliberativas que garantissem a participa-
¢ao paritaria da sociedade organizada, em cada esfera governamental. O
arcabougo legal seria completado com a promulgagdo das leis orgdnicas, em cada
setor, que finalmente definiriam as condigdes concretas pelas quais estes principios
constitucionais e diretivas organizacionais iriam materializar-se.

No entanto, a correlagdo de forcas que favorecera a promulgacdo deste modelo
constitucional havia mudado e a promulgacdo das leis orgdnicas so foi possivel
gracas a rearticulacdo das forcas reformistas, para pressionar e negociar com
um governo de orientagdo claramente centralizador e liberal.

Na area de satide foram finalmente promulgadas as Leis n°s 8.080 e 8.142,
de 1990, que regulam as agdes, a organizagao e o funcionamento dos
servigos e dispdem sobre a participagao da comunidade na gestao do
sistema tinico de sauide, SUS, sobre a alocagao dos recursos financeiros
e sobre a estrutura dos conselhos e das conferéncias de satide. A Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) demorou cinco anos para ser
promulgada (Lei n® 8.742/93), instituindo o Conselho Nacional de
Assisténcia Social, responsavel pela politica nacional e pela gestao do
fundo nacional de assisténcia social (Rachelis, 1998).

A legislacao ordinaria promulgada nos anos 90 visa a concretizar
o processo de descentralizacdao e co-gestao das politicas sociais, em
um contexto altamente desfavordvel, com a prioridade governamental
orientada para a estabilizacdo da moeda, a redugao do tamanho do
estado e do gasto publico e o fechamento das contas externas. (FLEURY,
2003, p. 102-103, grifos nossos)

O impasse segregacionista causado pela aprovacao das leis
organicas da seguridade social e previdéncia social (Lei n® 8.212/1991),
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saude (Lei n® 8.080/1990) e assisténcia social (Lei n® 8.742/1993), a bem
da verdade, aponta para um impasse iniciado com o proprio sistema
de financiamento previsto no art. 195 da Constituicao de 1988.

Em sua disposi¢ao originaria, a Carta Magna procurou assegurar
uma base de financiamento sélida e diversificada para a seguridade,
atribuindo-lhe ndo apenas os recursos or¢amentarios regulares, mas
uma fonte prépria de receita, ou seja, as contribui¢des sociais. Esse € o
contetido do caput e seus incisos do aludido dispositivo:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢amentos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribuicdes sociais:

I- doempregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre:

a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou credi-
tados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, nao
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

III - sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei
a ele equiparar.

Problema surge com a expansao indiscriminada do ntimero
de espécies e do volume arrecadado com as contribui¢des sociais, as
quais sdo espécie tributaria autonoma, cuja instituigao se fundamenta
exatamente na destinacao especifica® do produto da sua arrecadagao.

Paradoxalmente, porque detentora de uma fonte prépria e
vinculada de recursos, a seguridade social deixou ser financiada sis-
temicamente de forma integrada e solidaria. Ou seja, em vez de um
financiamento referido a toda a sociedade (como ocorreria com 0s

% Spagnol esclarece, sobre a necessaria especificidade da instituigao de contribuigdes sociais,
que: “os tributos possuem fungdes constitucionais e, em razao destas, legitimam-se. Temos
impostos para custear o gasto publico genérico do Estado e temos contribuigdes sociais
para custear gastos sociais especificos. E simples: as competéncias sio distintas e ndo se
confundem. O legislador constituinte explicitou as bases para a incidéncia de impostos e
de contribuicdes sociais” (2002, p. 95, grifos nossos).
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impostos), cada vez mais se passou a instituir contribui¢des sociais,
individualizando fatos geradores e grupos especificos”” de incidéncia,
que, por sua vez, também delimitavam a destinacao de sua arrecadacao.

Como consequéncia da expansao da fonte especifica da segu-

ridade social e ndo da fonte livre®® de recursos tributarios, mostrou-
se irreversivel a tendéncia de especializacao dos instrumentos de
financiamento para cada qual das areas da seguridade. Fleury, a esse
respeito, leciona:

Buscou-se diversificar as fontes de financiamento, definindo-se que a
seguridade social seria financiada de forma direta e indireta por toda
a sociedade, e os recursos seriam provenientes tanto de contribuicdes
sociais quanto dos or¢amentos da Unido, Estados e Municipios. Estes
recursos deveriam compor o or¢amento da Seguridade Social, cuja
proposta seria elaborada de forma integrada pelos 6rgaos responsaveis
pela satde, previdéncia e assisténcia social.

No entanto, este mecanismo nunca funcionou como previsto no artigo
195, inciso segundo, ocorrendo uma especializacao das fontes de
financiamento, ficando a previdéncia com os recursos das contribui¢des
sobre a folha de salarios de empregados e empregadores, a satide com
os recursos do Finsocial, questionado juridicamente, e a assisténcia com
recursos da receita de concursos de prognosticos.

A disposicao transitoria [art. 55 do ADCT]” da Constitui¢ao Federal
que destinava 30% do orcamento da seguridade social para a satide
jamais se efetivou, gerando uma crise sem precedentes no setor, com
a concomitante universaliza¢do da cobertura e a redugado dos recursos
financeiros necessarios para isto. A tentativa de criar uma contribuicao
especifica e exclusiva para o setor saide — CPMF — foi também frustrada.
S6 no ano 2000, foi finalmente aprovada a Emenda Constitucional n®29,
que assegura recursos das trés esferas de governo para o setor saude,
rompendo mais de uma década de crise financeira e instabilidade do
setor. (2003, p. 101)

% Como pertinentemente assevera Greco (2000, p. 239-240, grifos nossos), “se a razao de

ser da contribuigao é existir uma finalidade e um determinado grupo, e a existéncia do
pagamento ¢é feita em solidariedade ao grupo e a luz da finalidade, o destino da arrecadacio
deve ser a favor desse mesmo grupo, na busca da finalidade. Dai o requisito de o destino da
arrecadagao ser elemento essencial no caso das contribuigdes”.

% A fonte livre de recursos, por exceléncia, é a que vem da arrecadagio de impostos e consta

9

dos or¢amentos gerais de todos os entes da federagao. Ja quanto as contribuicdes sociais,
a Carta Magna instituiu sistematica diferenciada de financiamento — nos arts. 149, 195,
212, §5°, 239 e 240 — para garantir determinados direitos sociais, com fonte de receita
vinculada, cuja legitima criacdo depende precisamente de sua individualizada afetacio.
A seguir transcrito: “Art. 55. Até que seja aprovada a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, trinta
por cento, no minimo, do or¢amento da seguridade social, excluido o seguro-desemprego,
serdo destinados ao setor de satide”.
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O financiamento integrado da seguridade social, desse modo,
quedou-se refém do predatério processo de especializagdo de fatos
geradores e destinagdes reclamado para fins de instituicdo de novas
contribuigdes sociais. A area que mais se beneficiou desse processo,
obviamente, foi a previdéncia social, que, por ter natureza contributiva,
teve maiores condi¢des de legitimar juridica e socialmente suas
pretensdes tributdrias de instituir novas ou majorar as suas ja existentes
contribuic¢des sociais.

A saude, noutra linha de sentido, peregrinou incessantemente
por fontes proprias até obter'™ e depois perder'™ a pretensamente
“provisoria” contribui¢do sobre movimentagao ou transmissao de
valores e de créditos e direitos de natureza financeira, que restou
usualmente conhecida como CPMF.

De fato, o financiamento do SUS, desde a CR/1988, vem se mos-
trando suscetivel a diversos cendrios de vulnerabilidade fiscal, seja no
que se refere a sua inser¢ao no Orcamento da Seguridade Social, seja
na obtencao de fonte prdpria de receita ou ainda na definigao efetiva-
mente vinculante de percentuais minimos de gasto nas acoes e servigos
publicos de satide.

A esse respeito, deveras lticida e pertinente é a evolugao histdrica
tragada pela Associacao Nacional do Ministério Publico de Defesa da
Satde (AMPASA, 2013), em nota'® assinada conjuntamente com outros
movimentos sociais contra o subfinanciamento da satde:

A Constituicao indicou para 1989 o minimo de 30% do orcamento da
Seguridade Social para a satide e até 1993 essa vinculacao foi mantida,
definida na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO), como sendo a
participacao federal no financiamento do setor. Entretanto, isso jamais
foi cumprido.

Se o Estado brasileiro mantivesse em 2013 o mesmo percentual proposto
em 88, o SUS teria neste ano um orcamento de aproximadamente

1% Tal contribuicao foi originariamente prevista no art. 74 do ADCT, por for¢ca da Emenda
Constitucional n® 12, de 15 de agosto de 1996, e vigoraria inicialmente apenas por dois
anos (ou seja, até agosto de 1998). Ocorre que sua validade foi, por sucessivas vezes,
prorrogada na forma dos arts. 75, 84 e 90 do ADCT até 31 de dezembro de 2007.

Embora o Governo Federal tenha tentado prorrogar a CPMF, juntamente com a prorrogacao
da DRU até 31 de dezembro de 2011, tal matéria, contudo, nao restou aprovada no ambito
da tramitagao da Proposta de Emenda a Constituigao (PEC) que, mais tarde, daria origem
a Emenda Constitucional n® 56, de 20 de dezembro de 2007.

Cujo inteiro teor encontra-se disponivel no endereco eletronico: <http://www.ampasa.
org.br/templates/176/noticia_visualizar.jsp?idEmpresa=50&idNoticia=14442&idUs
er=141192>. Acesso em: 21 mar. 2014.

101
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R$195 bilhdes. Entretanto, a dotagdo do Ministério da Satde serd de
cerca de R$84 bilhoes.

Ao longo de seus 25 anos, o Sistema Unico de Satide (SUS) sofreu
intimeros golpes, que o afastaram do sistema publico proposto pelos
constituintes. J4 em 1993 as contribui¢des previdenciarias foram
retiradas da base de célculo do or¢amento do Ministério da Satide (MS),
quebrando mais da metade do seu orgamento. Em 1995 é instituida a
DRU que retira 20% do Or¢amento da Seguridade Social, atingindo
mais uma vez a Saude.

Em 1996 a CPMF é criada, mas adiciona poucos recursos ao SUS, porque
¢ desviada para outras prioridades de governo. Em 2000, a vinculagao
dos 10% dos impostos federais (PEC 169) e 30% do Orgamento da
Seguridade Social para financiar a satide sao substituidos pela variagao
nominal do PIB (VNP) e os 10% dos impostos estaduais e municipais
da PEC 169 sobem, respectivamente, para 12% e 15%.

Ao final da década de 1990 ja fica evidente que o pifio investimento
e gasto federal nos servigos ptblicos ndo crescem, nem acompanham
o crescimento da populacdo. Tampouco cresce a resolutividade dos
servigos de satide, em especial, na atencao basica e na assisténcia de
média densidade tecnoldgica, o que gera as filas, as esperas e os con-
gestionamentos nos servigos, com todas as consequéncias da repressao
de demanda.

Ao final dos anos 1990, torna-se clara aimportancia crescente dada pelo
governo federal aos planos privados, subsidiando-os com rentincia
fiscal, co-financiamento de planos privados a servidores e empregados
publicos e nao efetivagdao do ressarcimento do sistema publico,
obrigatorio por Lei.

No inicio da década dos 2000, consolida-se a adesao das classes médias
e dos trabalhadores sindicalizados (e da estrutura sindical) aos planos
privados. Concomitantemente, consolida-se a tendéncia de uma politica
de Estado voltada para os direitos do consumidor em detrimento dos
direitos universais de cidadania expressos na Constituicao.

Todas as a¢des que geraram e aprofundaram o sub-financiamento do SUS
e ampliaram os subsidios aos planos privados foram capitaneadas pelos
ministérios da Fazenda, da Casa Civil e do Planejamento, Orcamento e
Gestao. Essa triade, ao longo dos tiltimos 25 anos, mantém-se reticente a
ampliar os recursos para politicas pro-cidadania e para o cumprimento
da Constitui¢do. Sempre com base na mesma argumentagao tradicional
e economicista ortodoxa: responsabilidade fiscal e falta de recursos.
[...] nenhum dos governos desde 1989 colocou o SUS no patamar de
politica de Estado prioritaria. Prova disso é que nos tltimos 11 anos
(2002-2013), o crescimento dos recursos para a satde tem ficado abaixo
do incremento de outras areas: 2/3 abaixo do crescimento para a
Assisténcia Social; ¥2 do crescimento das verbas da Educacéo; e abaixo
até da Seguranga Publica.
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Isso tudo agravado pelo fato de o Brasil ter destinado, em 2010, 44,9%
do Orgamento Geral da Uniao para pagamento dos encargos da divida
publica. Restaram 3,9% para a Satde, 2,8% para a Educagao, 0,5% para
a Seguranca Publica, 0,7% para Transporte e 0,04% para Energia.

Essa posigao do governo federal, que nao prioriza a satide, obriga
estados e municipios a se responsabilizarem cada vez mais pelo finan-
ciamento da saude publica. Vale lembrar que esses entes federativos
foram obrigados por lei a adequarem seus orgamentos para prover o
SUS com o minimo de 15% e 12%, respectivamente, dos seus impostos.
Hoje, em média, os municipios gastam 21,5% de suas receitas com o SUS.
[...] Compreende-se que a metodologia de aplicagao da Unido deve ficar
compativel as bases de calculo de aplicacdo dos estados e municipios,
a medida que essas ultimas correspondem ao total das receitas de im-
postos, compreendidas as transferéncias constitucionais, o que significa
o esforgo proprio de arrecadagao. Assim, a utilizagao de percentual da
RCB da Uniao visa a assegurar a isonomia no trato do financiamento
da satide nas trés esferas de governo.

Da fragilidade fiscal e demais tensdes normativas acima rela-
tadas os trés topicos seguintes passarao a cuidar individualmente,
até para que se possa extrair de sua analise algumas reflexdes para as
possibilidades de controle aventadas na conclusao a titulo de releitura
do principio constitucional da vedagao de retrocesso.

Vale lembrar, por oportuno, que o nticleo da tese que se sustenta
neste livro reside na perspectiva de que o principio da vedagao de retro-
cesso para os direitos a satide e a educagao ja nao se situa estritamente
no patamar de vedagao de extingao ou reducao deliberada do arranjo,
mas também inclui e exige a proibigao de estagnagao ou restri¢ao in-
terpretativa que lhe retire a possibilidade de progredir.

3.2.2.1 Esvaziamento sistémico do OSS e densificacao
individualizada do SUS

A previsao constitucional de um orgamento proprio para a segu-
ridade social no art. 165, §5°, 111, s6 poderia ganhar densidade normativa
e finalistica com uma necessaria correlacao entre a estrutura de receitas
definida no art. 195, de um lado, e a distribui¢ao das despesas pelo sis-
tema, e ndo apenas por cada qual das politicas publicas que o integram.

Nao foi isso, contudo, o que ocorreu na Constituigdo de 1988.
Ja no proprio art. 195, em seu §2°, restou clara a segmentagao setorial
que determinaria, sendao o planejamento, diretamente a execugao das
despesas em cada uma das areas. De acordo com o aludido dispositivo:
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Art. 195. [...]

§2¢ A proposta de orcamento da seguridade social sera elaborada de
forma integrada pelos érgaos responsaveis pela satde, previdéncia
social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, assegurada a cada drea
a gestdo de seus recursos. (grifos nossos)

Segundo Delgado et al. (2009, p. 20), tal solu¢ao normativa
decorreu, sobretudo, de uma desconfianca do movimento sanitarista
(suscitada no curso do processo constituinte) quanto ao alcance da
proposta de integragao das areas da satide, previdéncia e assisténcia
social. Ainda de acordo com os autores (2009), o temor, em ultima
instancia, era de que, caso nao fosse mantida a identidade institucional
e orcamentaria de cada qual das areas da seguridade, haveria uma
tendéncia de migragao dos recursos da satide para a previdéncia social.
Senao veja-se:

Esse novo formato dado ao titulo da Seguridade Social causou surpresa.
Se a integracao das politicas de previdéncia e de assisténcia ja vinha
sendo esbogada, 0 mesmo nao ocorria na area de satde. Sua inser¢ao no
sistema amplo da Seguridade, ao lado da Previdéncia e da Assisténcia
social, era uma ideia surpreendentemente nova para os militantes do
movimento sanitario; tal conformagao institucional das politicas de bem-
estar jamais havia sido cogitada ao longo das discussoes que levaram
a formulagdo do marco doutrinario que foi compilado por ocasido da
VIII Conferéncia Nacional de Sauide. Ao contrario, no ambito deste
movimento, buscava-se ampliacdo da autonomia da politica publica
de satide, incluindo a reserva de um or¢amento especifico, vinculado
percentualmente ao orcamento da Unido.

Com a proposta de instituigdo de um sistema amplo de Seguridade
Social, dois tipos de temores preocuparam os sanitaristas: que a satide perdesse
a garantia de fontes de financiamento, devido as necessidades dos demais
segmentos do sistema; e que a proposta evoluisse para criagdo de um todo-
poderoso ministério da Seguridade Social, minando a autonomia do Ministério
da Saude (MS) e sua capacidade de estimular a base politico-institucional
descentralizada do SUS — trazendo riscos para o proprio reconhecimento da
satide como tema estratégico das politicas sociais. Por isso, entendiam que era
urgente realizar um movimento inverso, que consistia no fortalecimento
do MS para fornecer as bases técnicas e administrativas do SUS, como
de fato veio a acontecer. (DELGADO et al., 2009, p. 20, grifos nossos)
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Segmentados, portanto, ficaram os tratamentos constitucionais
dos direitos a satde, a previdéncia e a assisténcia social, assim como
foram individualizados os seus respectivos modos de prestacao e
financiamento.

Vale, a esse respeito, registrar que o arranjo normativo do finan-
ciamento da politica publica de satide se estruturou constitucionalmente
no art. 198 para fazer face ao dever dos poderes publicos de prestagao
universal e integral, sem prejuizo da liberdade de iniciativa privada no
que se refere a exploragdo lucrativa da assisténcia a satide (art. 199).
Avango material digno de nota e que sera mais detidamente avaliado no
topico seguinte foi a aprovacao da Emenda Constitucional n® 29/2000,
que acrescentou os §§2° e 3° ao art. 198, estabelecendo dever de gasto
minimo no setor.

Por outro lado, a previdéncia social se organizou, no art. 201,'® em
torno de um regime geral de carater contributivo, pautado pela exigéncia
de equilibrio atuarial e financeiro, sendo que a iniciativa privada foi con-
siderada taxativamente como de “natureza complementar”'* e de adogao
secundaria e facultativa (art. 202) em face do regime geral obrigatdrio.

15O caput e seus incs. do art. 201 podem ser lidos a seguir:
“Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de cardter
contributivo e de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a:
I - cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avangada;
II - protecao a maternidade, especialmente a gestante;
III - protecao ao trabalhador em situagao de desemprego involuntario;
1V - salario-familia e auxilio-reclusao para os dependentes dos segurados de baixa renda;
V - pensao por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e
dependentes, observado o disposto no §2°” (grifos nossos).

10

15

Embora o §1° do art. 199 da Constitui¢ao de 1988 também se refira a satide privada com o
emprego do adjetivo “complementar”, o contexto do uso em cada qual dos dispositivos
(art. 199 e art. 202, relativos, respectivamente, a assisténcia privada de satide e a de previdén-
cia) € significativamente diferente.

No caso da previdéncia privada, ela s6 podera existir complementarmente ao regime geral,
de natureza obrigatdria e que é mantido pelo Estado. Ou seja, a iniciativa privada, no que se
refere a previdéncia complementar, deve ser meramente subsidiaria da prestagao estatal.

Por outro lado, a satide, sendo totalmente livre a iniciativa privada (segundo o caput do
art. 199 da CR/1988), nio esta em segundo plano em face do Sistema Unico de Satde, po-
dendo existir e atuar no mercado independentemente de qualquer vinculo com o regime
de prestagao estatal.

A redagao do §1° do art. 199 ¢é bastante clara, nesse sentido, pois elucida que as institui¢des
privadas de assisténcia a satide poderdo, se quiserem e quando quiserem, participar de forma
complementar ao SUS.
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Restou, enfim, a assisténcia social, no art. 204,'% definir diretrizes
para o seu exercicio com os recursos que lhe coubessem a partir da
matriz do art. 195. Diferentemente do §2° do art. 198 da Constituigao,
que expressamente previu vinculagdo orcamentdria para as agdes
e servicos publicos de satide, o pardgrafo tinico acrescentado'® ao
citado art. 204 nao obteve forca normativa o suficiente para angariar a
vinculagao pretendida (0,5% da receita tributaria liquida) de recursos
para a assisténcia social. Isso porque seu teor é de mera faculdade
programatica conferida aos estados e ao Distrito Federal, para que,
posteriormente, exercam a opgao politica de tal vinculagao, sem risco
de violar o comando do art. 167, IV da Constituicao.

A conclusao que se pode extrair da evolugao empreendida desde
1988 é a de que quao mais fragilizada se revelou normativamente a
seguridade social, mais destacados se mostraram individualmente os
setores da saude, previdéncia e assisténcia social.

A progressiva perda de solidariedade no financiamento da
seguridade social fomentou a segregacao setorial, a0 mesmo tempo
que foi agravada pela competicdo entre as areas da satide, previdéncia
e assisténcia sociais por novas e exclusivas fontes de custeio. Acerca
desses dois movimentos concomitantes e paradoxais, Delgado et al.
(2009, p. 26, grifos nossos), pertinentemente, avaliam:

Nesse sentido, os 20 anos que se seguiram a promulgacao da CF as-
sistiram a dois movimentos distintos. De um lado, em que pesem as
expressivas dificuldades enfrentadas, observou-se a consolidagdo das trés
politicas — previdéncia social, assisténcia social e satide — que formam o pilar
central do sistema de Seguridade Social brasileiro, assim como do programa

15 Cujo inteiro teor é o seguinte:
“Art. 204. As agdes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:
I - descentralizacao politico-administrativa, cabendo a coordenacao e as normas gerais a
esfera federal e a coordenacgio e a execugao dos respectivos programas as esferas estadual
e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;
II - participagao da populagao, por meio de organizagdes representativas, na formulagao
das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.
Parégrafo tinico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa de apoio
a inclusao e promogao social até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida,
vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de:
I - despesas com pessoal e encargos sociais;
II - servigo da divida;
III - qualquer outra despesa corrente nao vinculada diretamente aos investimentos ou
agdes apoiados”.

106 Por for¢a da Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003.
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seguro-desemprego. O SUS e o Suas sao hoje uma realidade. Quanto ao
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), em 2007, 45 milhdes de
trabalhadores urbanos figuravam como segurados, ao lado de 8 milhdes
de trabalhadores rurais, incluidos como segurados especiais. Por outro
lado, observando-se o grupo de beneficiarios, ou seja, aquele conjunto que
esta recebendo algum beneficio monetario do sistema previdenciario, no
mesmo ano o RGPS atendeu cerca de 21 milhdes de pessoas nos meios
urbano e rural. O BPC beneficia cerca de 3 milhdes de idosos e de pessoas
com deficiéncia. Por sua vez, o seguro-desemprego beneficia milhdes de
trabalhadores anualmente — foram 6,1 milhdes em 2007. Entretanto, de
outro lado, pode-se afirmar que a Seguridade ndo tem conseguido se consolidar
como principio organizador da protecdo social no pais.

O enfraquecimento da seguridade como verdadeiro direito
a protegdo social, em maior ou menor medida, esta relacionado ao
esvaziamento da pretensao do art. 195 de buscar um financiamento
solidario'” para o sistema.

Como dito anteriormente, a possibilidade de instituir contribui-
¢Oes sociais, além das outras fontes de recursos do orcamento geral,
provocou tensdes predatdrias entre as dreas da saude, assisténcia e
da previdéncia social, sem falar ainda no manejo indiscriminado de
tal linha arrecadatdria pela Unido como forma deliberada de fuga ao
dever de reparticao federativa de recursos, como se verd mais adiante
com o estudo da DRU no capitulo 4.

Competigao entre as trés areas por fontes exclusivas, desvinculagao
de recursos vinculados a seguridade social e baixa materializagao do
principio da diversificacdo das fontes de financiamento foram (e ainda
continuam sendo) os problemas que mitigaram a solidariedade prevista
nos arts. 194 e 195 da Constituicdo. Para os pesquisadores do IPEA
acima citados,

[...] a instituicdo da Seguridade Social exigia significativa expansio da
responsabilidade piiblica na protegdo social e, com ela, do gasto social. Contudo,
a trajetoria politica posterior a promulgacao da Carta Constitucional teve
um impacto desorganizador na estrutura de financiamento proposta
para a Seguridade Social, seja devido a disputa entre as trés politicas,
a implanta¢ao de medidas de desvinculagao de recursos exclusivos da

197 No balango sobre o que significaram os vinte anos da Constituigao de 1988 para o sistema
da seguridade social, Delgado et al. (2009, p. 27) apontaram — de forma objetiva e direta
— que foi em torno do tema do seu financiamento que “a dificuldade de consolidacao
da Seguridade Social como principio organizador do novo modelo de protecao social se
revelou em toda sua complexidade”.
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Seguridade Social, seja a auséncia da plena regulamentagao do principio
das fontes diversificadas de financiamento.

De fato, ocorreu uma progressiva vinculagdo de receitas as diversas dreas
e uma desestruturagio do conceito original de financiamento soliddrio entre
as politicas componentes, com o surgimento gradativo de uma competicdo
interburocrdtica por recursos. Efetivamente, mudancgas drasticas na
destinacao das fontes de financiamento da Seguridade Social fizeram
com que o SUS deixasse de receber qualquer quinhao da receita de
contribuigao previdenciaria em nome do carater claramente compulsério
destes beneficios. Tal dificuldade, como se sabe, levou o MS a buscar
fontes adicionais de financiamento do setor, o que acabou por se traduzir
na cria¢ao da Contribui¢ao Provisoria sobre Movimentagao Financeira
(CPMEF). Esta falta de coesio nas bases de financiamento terminou por minar
igualmente a operacionalidade politica do sistema e ndo favoreceu jamais
uma acao interinstitucional coerente no campo da Seguridade Social.
(DELGADO et al., 2009, p. 27, grifos nossos)

Como bem alertado pelos autores citados, um forte golpe para
o financiamento integrado da seguridade social foi a especializagao de
receitas que tornou exclusivas da previdéncia social as contribuicoes
sociais'® de que trata o art. 195, I, alinea “a”, e II, da CR/1988.

Tal especializacao somente foi possivel no bojo de um discurso
extremista de que, para enfrentar o “rombo da previdéncia social” no
Brasil, seria preciso buscar o seu equilibrio atuarial em uma relacao
estritamente negocial e contributiva. Foi a Emenda Constitucional
n?20, de 15 de dezembro de 1998, que promoveu essa profunda inflexao
ideoldgica no modelo até entao vigente de financiamento solidario da
seguridade social. Em busca da contengao do “rombo” é que ela foi
editada e rotulada como a “reforma previdencidria” da Carta de 1988.

Juridicamente, a EC n® 20/1998 empreendeu duas alteragdes
conjugadas para tornar exclusivas da previdéncia social as duas das
principais contribui¢des sociais definidas no art. 195 da Constituigao, quais
sejam, a contribuicao patronal sobre a folha de salarios e a do trabalhador.

A primeira alteragao da EC n® 20 foi a mudanga de redagao dos
incs. I e I do art. 195 e a segunda foi a insercao do inc. XI no caput do
art. 167. Em suma, o que houve foi a mudanca de nomenclatura'® e de

ez

1% No que se refere ao inc. I, alinea “a”, é a contribuigao social do empregador, da empresa e
da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidente sobre a folha de saldrios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio. E no que se refere ao inc. II, trata-se da
contribui¢ao do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social.

1 Vale notar que a redagao originaria dos incs. I e II do art. 195 considerava como recurso
disponivel para o financiamento de toda a seguridade social tanto a contribuigao social
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disposicao técnica do texto dos incs. I e II do art. 195, que se somou a
nova regra do art. 167 de vedacao de uso das contribuicdes patronal e
de trabalhadores para outra finalidade que nao o custeio do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) de que trata o art. 201 da CR/1988.

O fundamento de tal exclusividade reside na busca pelo equili-
brio atuarial do RGPS administrado pelo Instituto Nacional do Segu-
ro Social (INSS). Mas a consequéncia mais contundente da Emenda
n?20/1998 foi a prevaléncia do cardter meramente contributivo-negocial
no custeio da previdéncia social, em detrimento do restante das areas
da seguridade social.

Para fazer face a “falta de coesao” do orgamento da seguridade
social, a politica ptiblica de satide passou a cuidar — apartadamente —
de organizar o seu proprio sistema de financiamento, captando novas
fontes de receita para poder, sustentadamente, majorar suas despesas
e acdes governamentais no ambito do SUS.

No art. 198, em sua redacao origindria (anterior, portanto,
a Emenda Constitucional n® 29/2000), fora definido no seu antigo
paragrafo tnico (atual §1°) que “o Sistema Unico de Satide sera
financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orcamento da
seguridade social, da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, além de outras fontes”.

Ainda aluz daredagao originaria da Carta de 1988, é preciso que
se retome a disposicao transitdria que indiretamente havia fixado um
piso minimo de recursos a serem vertidos ao setor da satide no ambito
do orcamento da seguridade social. A proporcionalidade escolhida
pelo art. 55 do ADCT para o exercicio de 1989 era de 30% (trinta por
cento) sobre todo o orcamento da seguridade, percentual esse que
deveria vigorar enquanto nao tivesse sido aprovada a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias exigida pelo art. 165, Il da Constituicao. Historicamente,
tal percentual estimado pelo ADCT revelou-se, todavia, como mero
programa de inten¢des governamentais que nao foi implementado em
sua integral pretensao satisfativa.

Por outro lado, a Lei Organica do SUS assim dispds sobre o seu
financiamento:

dos empregadores sobre a folha de salarios, quanto a contribuigao dos trabalhadores.
Apds a Emenda n® 20/1998, a antiga contribuigao social “dos trabalhadores”, do inc. IT do
art. 198, transformou-se em contribuigao social “do trabalhador e dos demais segurados
da previdéncia social”.



102 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

Art. 31. O orcamento da seguridade social destinara ao Sistema Unico
de Saude (SUS) de acordo com a receita estimada, 0s recursos necessdrios
a realizagdo de suas finalidades, previstos em proposta elaborada pela sua
direcao nacional, com a participagao dos drgaos da Previdéncia Social e
da Assisténcia Social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas
na Lei de Diretrizes Or¢amentadrias. (grifos nossos)

Mas o que seriam recursos “necessarios a realizagao das finali-
dades” institucionais do SUS? Nao poderiam ser apenas os que fossem
definidos, na forma dos arts. 165 e 195, §2°, da Constituicao, pelo pro-
cesso de planejamento or¢amentario. Haveria consideravel fragilidade
em tal processo a luz da inconstancia politico-econdmica de cada ente
da federacao.

Fato é que a trajetdria individualizada do SUS no ordenamento
infraconstitucional nao lhe trouxe a pretendida estabiliza¢ao de
financiamento, assim como também nao lhe permitiu novos incrementos
materiais no dever estatal de prestar e promover as agdes e servigos
publicos de satide. Se a Lein® 8.080/1990, por si s, ndo conseguiu (como,
de fato, ndo conseguiria) trazer avangos estruturais, passou a area da
saude a clamar por novas disposi¢des constitucionais que lhe fizessem
jus as pressdes sociais por sua expansao.

Disso cuidam os dois tltimos topicos em torno da progressividade
(oundo) no arranjo constitucional do direito a satide, na medida em que
se passa a analisar as alteragdes no texto constitucional que tentaram
ajustar o sistema de financiamento das agdes e servicos publicos de
saude, minorando suas instabilidades.

3.2.2.2 Receita vinculada e gasto minimo como garantias
do financiamento da sauide publica — O paradoxo
da sua instabilidade fiscal

Desde o advento da Constitui¢cdo de 1988, sdfrego se revelou,
ao longo dos anos, o financiamento da politica ptblica de satde, pois
a renovada busca pela instituigao de fortes prote¢des juridicas (como
fonte de receita exclusiva e patamar de gasto minimo) alimentou e se
fez alimentar de sofisticadas estratégias de burla a sua efetiva expansao.

Nesse sentido, o que se pretende discutir neste tépico é o uso
da satide como mote de legitimagao para discursos retoricos (bem aos
moldes simbdlicos a que se refere Neves, 2007) de captagao de novas
fontes de receita e de novos mecanismos de desvio dos recursos por
meio delas arrecadados. Eis o paradoxo da sua instabilidade!
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A despeito do carater adicional de protecao trazido pela Emenda
Constitucional n® 29/2000, que dispds sobre percentual minimo de
gasto publico nas agdes e servigos publicos de satide, e nada obstante
as contribuigdes sociais (que expressam fonte vinculada de receita), a
politica ptiblica de satide segue, como dantes, marcada pelo signo da
instabilidade fiscal provocada, em larga escala, pela Unido e replicada
pelos estados.

Dito de forma muito genérica, o que a Uniao tem feito, desde
a institui¢ao da desvinculagao de receitas em 1994, especialmente no
ambito da seguridade social, é:

a) arrecadar mais por meio de tributos dotados de destinagao
especifica'® que, em funcao disso, estdo alheios a sistematica
constitucional de reparticao obrigatoria entre os entes (de
que tratam os arts. 157 a 159). No caso da satde, trata-se das
contribuig¢des sociais destinadas ao financiamento solidario
da seguridade social, a luz do art. 195 da CR/1988;

b) descentralizar para estados e municipios mais agdes de diver-
sas politicas publicas prestacionais, como, de fato, sucedeu-se
com o SUS, com o que, a propria Unido se desincumbe, cor-
respondentemente, da execugao direta de tais despesas;

¢) nao distribuir o produto da arrecadagao majorada com estados
e municipios em nome da aludida destinacao dos tributos
que deram ensejo ao maior volume de ampliagao de receitas
tributarias; e

1" Notadamente as contribui¢des sociais e os empréstimos compulsdrios, cujas existéncias

somente se legitimam no ordenamento constitucional em face da sua destinagao. A esse
respeito, o Ministro Carlos Velloso, do Supremo Tribunal Federal, em analise do Recurso
Extraordinario n°® 189.415-6/SP, posicionou-se do seguinte modo:
“Uma ressalva é preciso ser feita. E que caso ha, no sistema tributario brasileiro, em
que a destinagdo do tributo diz com a legitimidade deste e, por isso, ndo ocorrendo a destinacio
constitucional do mesmo, surge para o contribuinte o direito de ndo pagi-lo. Refiro-me as
contribui¢des parafiscais — sociais, de interven¢ao no dominio econémico e de interesse de
categorias profissionais ou econémicas, CF, art. 149 — e aos empréstimos compulsorios (CF,
art. 148). Leciona Misabel Abreu Machado Derzi que a ‘Constituicio de 1988, pela primeira
vez, cria tributos finalisticamente afetados, que sdo as contribuicoes e os empréstimos compulscrios,
dando a destinacio que lhe é prépria relevancia nio apenas do ponto de vista do Direito Financeiro
ou Administrativo, mas igualmente de Direito Tributdrio’. E acrescenta a ilustre professora da
UEMG, que ‘o contribuinte pode opor-se a cobranga de contribuigao que nao esteja afetada
aos fins, constitucionalmente admitidos; igualmente podera reclamar a repetigao do tributo
pago, se, apesar da lei, houver desvio quanto a aplicagio dos recursos arrecadados. E que,
diferentemente da solidariedade difusa ao pagamento de impostos, a Constituigao prevé a
solidariedade do contribuinte no pagamento de contribui¢des e empréstimos compulsorios
e a conseqiiente faculdade outorgada a Unido de institui-los, de forma direcionada e vinculada a
certos gastos. Inexistente o gasto ou desviado o produto arrecadado para outras finalidades
nao autorizadas na Constitui¢do, cai a competéncia do ente tributante para legislar e
arrecadar’ (DERZI, 1998, p. 598-599, grifos nossos)”.
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d) paradoxalmente, nao aplicar a totalidade daqueles recursos
onde constitucionalmente eles deveriam ser aplicados, por
forca de mecanismo transitorio de desvinculac¢ao de receitas
insistentemente'! prorrogado no ADCT.

O que ha de pouco transparente nesse circulo vicioso reside na
prestacao de contas sobre qual real finalidade piiblica esta sendo atingida
ou qual dever constitucional esta sendo cumprido, ainda mais se se
considerar que, por tras do manejo de tais receitas cumulativamente
majoradas, ndo repartidas e desvinculadas, reside uma dita “discricio-
nariedade técnica” na execugado or¢amentaria federal.

Nesse sentido, precisa € a licao de Gordillo (2003, p. X, 15-17) a
respeito da necessidade de superar o conceito de “discricionariedade
técnica”, porquanto calcado apenas na remissao indeterminada do que
seja “técnica”. Para o autor em comento (2003), distinguem-se regulacao
e discricionariedade técnicas, na medida em que a regulagao é orientada
por normas especializadas no ramo técnico sob analise, enquanto a
discricionariedade corresponderia a arguigao genérica de liberdade
decisoria sem regras técnicas claramente identificaveis.

Em raciocinio limitrofe (aplicavel, por exemplo, as ciéncias
exatas), se ha liberdade para analisar subjetivamente “conveniéncia e
oportunidade”, ndo se estd a cumprir — de forma objetiva e motivada
— regras técnicas que balizariam a adogao de determinada conduta. Por
essa razao € que, segundo Gordillo (2003), houve evolucao no Direito
Administrativo para que fosse superada a figura da “discrecionalidad
técnica”. Senao veja-se:

E interessante destacar que, neste ponto, operou-se uma importante evo-
lucao no presente século. Antigamente se dizia que a administragao tinha
uma “discricionariedade técnica”, isto €, uma atribui¢do discricionaria
em matéria técnica que tornava insindicaveis os atos que [ela] emanasse
no exercicio dessas atribuigdes.

Mas, na verdade, este antigo conceito de discricionariedade técnica
dependia de um igualmente antigo conceito do que se constituia técnica:
se esta € uma mera questao de opinido ou de discussdao, uma arte que
pode ser exercida de diversos modos e de acordo com o critério subjetivo
de quem, no caso, a desempenhe, € logico afirmar que essa atividade
nao pode, em tal aspecto, ser controlada.

Por outro lado, se uma técnica é cientifica e, portanto, por definicdo, certa,
objetiva, universal, sujeita a regras uniformes que ndo dependem da apreciagio

! Trata-se da DRU que foi instituida e prorrogada por seis emendas ao texto do ADCT da
CR/1988 e que sera mais bem analisada no capitulo 4.
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pessoal de um sujeito individualizado, é dbvio que ndo pode, neste aspecto,
falar-se de completa “discricionariedade” (ndo submissio a normas) sendo que
corresponde, pelo contrdrio, falar de “regulacdo” (sujeicdo a normas, no caso,
técnicas). [...]

De todo modo, ndo ha em absoluto uma completa discricionariedade em
matéria técnica; afirma ALESSI neste sentido que se a discricionariedade
“¢é uma liberdade, mais ou menos limitada, de apreciagao do interesse
publico no intuito de valorar a oportunidade da agao ou do conteudo
a dar a agao mesma [...] € errado falar de uma discricionariedade meramente
técnica ja que os dois termos discricionariedade e técnica sdo essencialmente
inconcilidveis: [...] quando se trata de uma questdo meramente técnica ela é
resolvida exclusivamente com base em critérios técnicos e em regras técnicas
e a Administracdo Piiblica ndo tem nenhuma faculdade de apartar-se de tais
regras”; em sentido similar assinala DIEZ que “A discricionariedade nao
existe no aspecto técnico, que é preciso, sendo no administrativo ja que
o agente tem certa liberdade de apreciacao. Como € natural, os vicios
sobre a operagao técnica influem na legitimidade do ato administrativo”.
(GORDILLO, 2003, p. X, 15-17,2 grifos nossos)

12 Tradugao nossa de:
“Es interesante destacar que en este punto se ha operado una importante evolucién en el
presente siglo. Antiguamente se decia que la administracion tenia una “discrecionalidad
técnica’, esto es, una atribucion discrecional en materia técnica que tornaba irrevisables los
actos que dictara en ejercicio de esas atribuciones.
Pero en realidad, este antiguo concepto de discrecionalidad técnica dependia de un igual-
mente antiguo concepto de lo que constituye una técnica: si ésta es una mera cuestién opi-
nable o discutible, un arte que puede ser ejercido de diversos modos y de acuerdo al criterio
subjetivo de quien en el caso lo desempeia, es 16gico afirmar que esa actividad no puede en
tal aspecto ser controlada.
En cambio, si una técnica es cientifica y por lo tanto, por definicion, cierta, objetiva, univer-
sal, sujeta a reglas uniformes que no dependen de la apreciacion personal de un sujeto indi-
vidual, es obvio que no puede en este aspecto hablarse de completa ‘discrecionalidad” (no
sumision a normas) sino que corresponde por el contrario hablar de ‘regulacion’ (sujecién a
normas, en el caso técnicas).
En suma, la actividad técnicamente errada es solo por ello antijuridica, aunque no hubiera
normas legales o reglamentarias que regularan dicha actividad.
Si bien podria afirmarse que no habiendo reglas normativas a que sujetarse, se trataria de
una actividad ‘discrecional’, no empleamos ya esta terminologia y consideramos que se
trata de un caso de actividad reglada.
De todos modos, no hay en absoluto una completa discrecionalidad en materia técnica;
afirma ALESSI en este sentido que si la discrecionalidad ‘es una libertad, mas o menos
limitada, de apreciacién del interés publico a los fines de valorar la oportunidad de la
accion o del contenido a dar a la accion misma [...] es errado hablar de una discrecionalidad
meramente técnica ya que los dos términos discrecionalidad y técnica son esencialmente
inconciliables: [...] cuando se trata de una cuestidon meramente técnica ella es resuelta
exclusivamente en base a criterios técnicos y a reglas técnicas y la administracion publica
no tiene ninguna facultad de apartarse de tales reglas’; en sentido similar sefiala DIEZ que
“La discrecionalidad no existe en el aspecto técnico, que es preciso, sino en el administrativo
ya que el agente tiene cierta libertad de apreciacién. Como es natural, los vicios sobre la
operacion técnica influyen en la legitimidad del acto administrativo’.
En cualquier caso, aparece otra novedad con la internacionalizacion del derecho y de la
economia: inevitablemente también se internacionaliza la técnica.
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Na esteira da critica de Gordillo (2003) em relagao a esse conceito
ja superado, Bucci defende que ndo ha que se falar em discricionariedade
técnica como fundamento para a impossibilidade de revisao judicial
das politicas publicas:

Nesse sentido [de que o processo de elaboragao da politica serve de
mecanismo de controle pela via da explicitagao dos motivos], a concepgio
da politica publica esvaziaria ainda mais a nocdo de discricionariedade
técnica, cunhada por Bernatzik em 1864, sob a qual se aglutinavam as
“decisdes que, nao sendo discriciondrias, deveriam, contudo, ser, pela
sua alta complexidade técnica (‘elevada complexidade das premissas
factuais’), retiradas do controle jurisdicional, porque, como ele dizia,
de administracdo percebem os administradores, e so eles, pela sua
formagao técnica”. Embora o conceito de discricionariedade técnica seja em
si controvertido, até porque a idéia de discricionariedade hd muito deixou de ser
sindnimo de insuscetibilidade de controle jurisdicional, o seu niicleo permanece
sendo um obstdculo a participagdo dos cidaddos na Administracdo e ao contraste
pleno da atividade administrativa, na medida em que os instrumentos do direito
ndo sdo aptos, por si sos, a sopesar as escolhas técnicas. (2002, p. 265-266,
grifos nossos)

Por tras da seara de pretensdes técnicas racionalmente indiscu-
tiveis, escondem-se, por vezes, movimentos inconstitucionais. Nesse
sentido, ndo se pode olvidar a questdao de como, em contextos que se
pretendem democraticos, pode acabar resultando em tiranica ou mesmo
paternalista a assimilagao do papel de uma classe sacerdotal que deter-
mina parte significativa dos rumos de uma comunidade, sem elucidar
— para todos os interessados — os processos de decisao e as opgcoes
politico-normativas segundo as quais tais rumos sao definidos.

No caso do financiamento da politica publica de satide no Brasil,
nao ha discricionariedade que legitime o manejo abusivo das compe-
téncias tributarias para, logo adiante, desviar o produto da arrecadagao
para outros fins.

Dois exemplos — Fundo Social de Emergéncia (FSE) e Contri-
buicao Provisoria sobre Movimentag¢ao Financeira (CPMF) — elucidam
o paradoxo vivenciado pelo financiamento do SUS em torno do citado
circulo vicioso de reconcentracao tributaria por meio de contribuigdes
sociais seguida da desvinculagdo de parte dessas receitas. Em ambos

Es asi como algunas cuestiones técnicas quedan fuera de la apreciacién tanto administrativa
como jurisdiccional local, por ser no solamente de cardcter supralegal sino también
supranacional”.
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0s casos abaixo analisados a destinacao as ag¢des e servigos publicos de
sauide tem sido feita de forma eminentemente retdrica e vazia, porquan-
to pretensamente imbuida da aludida “discricionariedade técnica” do
Ministério da Fazenda.

O primeiro exemplo pode ser encontrado na instituicao do Fundo
Social de Emergéncia que foi o primeiro dos mecanismos que amplia-
ram a margem de aplicacao discriciondria das receitas vinculadas no
Orgamento Geral da Unido e que restringiram o alcance dos deveres
de gasto minimo em determinadas politicas ptblicas.

O FSE teve inicio durante a fase de implementagao do Plano
Real, porquanto tenha sido instituido pela Emenda Constitucional de
Revisao n® 1, de 1° de margo de 1994, que inseriu no ADCT os arts. 71
e 72, com a finalidade de promover tanto o “saneamento financeiro da
Fazenda Publica Federal”, quanto a “estabilizagdo economica” do pais.

Formalmente, o Fundo Social de Emergéncia captaria recursos
de fontes diversas!'" para que, tal como prescrevera o caput do art. 71 do
ADCT, tais receitas fossem aplicadas “no custeio das agoes dos sistemas de
satide e educagio, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de prestagio
continuada, inclusive liquidacao de passivo previdencidrio, e outros
programas de relevante interesse econdmico e social” (grifos nossos).
Na pratica, contudo, a desvinculagao das receitas serviu para, senao
equilibrar, ao menos atenuar o déficit das finangas publicas federais e
para obter maior flexibilidade na elaboracao e execucao do orcamento.

Ora, ndo era necessario criar um mecanismo de desvinculagao de
receitas se o FSE tratasse, efetivamente, de destinar recursos as acoes
de satde, previdéncia e assisténcia sociais, porque a seguridade social,
com lastro no art. 195 da CR/1988, ja justificava a institui¢do e cobranca
de amplo rol de contribui¢des sociais. Alids, a autonomia juridica

5 Com duragao limitada aos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o aludido fundo compreen-
dia: toda a arrecadagao do imposto de renda incidente na fonte sobre quaisquer pagamen-
tos efetuados pela Administragao direta, autarquica e fundacional da Unido; o acréscimo de
arrecadagao oriundo de modificagdes trazidas aos impostos sobre a propriedade territorial
rural, sobre a renda e proventos de qualquer natureza e sobre as operacdes financeiras (res-
pectivamente ITR, IR e IOF), tal como dispuseram a Lei n® 8.894, de 21 de junho de 1994, e as
Leis n° 8.848 e 8.849, ambas de 28 de janeiro de 1994; o acréscimo de arrecadagao oriundo
da majoracao de aliquota da contribuicao social sobre o lucro das instituigdes financeiras
(na forma do art. 22, §1°, da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991), que, a época, chegou a 30%
(trinta por cento), segundo disp0s a parte final do inc. III do art. 72 do ADCT; 20% (vinte
por cento) do produto da arrecadagao de todos os impostos e contribuicdes da Unido, exce-
tuadas as hipdteses anteriores; o fruto da arrecadagao com a contribuicao para o Programa
de Integragao Social (PIS) devida pelas institui¢gdes financeiras, mediante a aplicacao da
aliquota de 0,75% (setenta e cinco centésimos por cento) sobre a receita bruta operacional
daquelas; e outras receitas previstas em lei especifica.
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dessa espécie tributaria, por concepgao, funda-se em sua destinacao a
seguridade social.

Nao obstante as acdes da seguridade social ja terem receitas cons-
titucionalmente vinculadas, o FSE conseguiu, com base no art. 72, IV,
do ADCT, desvincular 20% (vinte por cento) das contribuigdes sociais, o
que, na pratica, significou redugao no montante de recursos exclusiva-
mente destinados para o custeio dos direitos que integram a seguridade.

Como ja dito, o Fundo em questao se propunha, em esséncia, a
ser mecanismo de estabilizac¢do fiscal, nome que mais tarde lhe seria
conferido pela ECn® 10, de 04 de marco de 1996, para superar as criticas
oriundas da redugao do volume de recursos aplicados em politicas
publicas prestacionais, como satde, educagao, assisténcia e previdéncia.
Mudada a denominagao de “Fundo Social de Emergéncia” para “Fundo
de Estabilizacao Fiscal”, foi esclarecida a real destinagao dos recursos
captados por meio, entre outras fontes, da desvinculagao de receitas.

De outro lado, a trajetdria da CPMF perfaz mais um importante
exemplo (o segundo), que aqui merece ser retomado como expressao
do paradoxal ciclo de se usar o nome da politica ptiblica de satide para
que se constituisse instrumento excepcional de financiamento que,
mais adiante, seria desviado de sua finalidade estrutural de estabilizar
o custeio do SUS.

Como se depreende da Tabela 2 abaixo, erratica foi a evolugao
da Contribuigao Proviséria sobre Movimentagao Financeira, quando
analisada a sua trajetoria, ao longo de cinco emendas constitucionais,
de alteragdes de destinacgao e valor percentual e de meras prorrogagdes
de sua validade temporal.
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TABELA 2

Evolucao normativa da Contribui¢do Provisoria sobre Movimentagao ou
Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(CPMF) a luz das Emendas Constitucionais n 12/1996, 21/1999, 31/2000,

37/2002 e 42/2003
(continua)
Evolucdo da Fundamento Valor B et Prazo de
CPMF na ti tual Destinacao P
CR/1988 normativo percentua vigencia
1. Origem: Art. 74 do Maximo de Na forma do 2 anos a contar
Emenda Cons- ADCT. 0,25% (vinte e §32do art. 74 do de sua insti-
titucional n°® 12, cinco centési- ADCT, destina- tuicao pela Lei
de 15 de agosto mos por cento) ¢ao integral ao n?9.311, de 24
de 1996. por operagao. Fundo Nacional | de outubro de
de Satide (FNS), | 1996.
para financia-
mento das acdes
e servigos de
satde.
2. Primeira Art.75do Aliquota fixade | (i) 0,20% para o Prorrogacao por
prorrogagao ADCT. 0,38% (trinta e ENS; e (ii) 0,18% | 36 (trinta e seis)

e alteragao:
ECn®21, de 18

oito centésimos
por cento) por

nos primeiros 12
meses (e 0,10%

meses.

de marco de operagao, nos nos ultimos 24
1999. primeiros 12 meses) para

(doze) meses da | a previdéncia

prorrogagao, e social. Tal

de 0,30% (trinta divisdo se deu

centésimos) na forma do §2°

nos 24 (vinte e do art. 75 do

quatro) meses ADCT."®

subsequentes.
3. Segunda Arts. 79,80 e Restabelecimen- | (i) 0,20% Prorrogacao
prorrogacao, 81 do ADCT. to da aliquota de | para o FNS; de 18 de junho
com alteragdo 0,38% (trinta e (ii) 0,10% para de 2000 a 17 de
de destinagao oito centésimos a previdéncia junho de 2002.
e majoragao de por cento) por social; e
aliquota: EC operagao, por (iii) 0,8% para
n°31, de 14 de forga do art. 80, o Fundo de
dezembro de 1, do ADCT. Combate e
2000. Erradicacdo da

Pobreza (FCEP)

de que tratam
os arts. 79 a 81
do ADCT.

" A seguir citado:

“§2° O resultado do aumento da arrecadagao, decorrente da alteragao da aliquota, nos
exercicios financeiros de 1999, 2000 e 2001, sera destinado ao custeio da previdéncia social.”
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alteragao: EC
n®42, de 19 de
dezembro de
2003.

0,38% (trinta e
oito centésimos
por cento), na
forma do §2° do
art. 90 e com a
revogagao do
inc. I do §3° do
art. 84, ambos
do ADCT.

§2°do art. 84 do
ADCT, segundo
a qual o produto
da arrecadagao
da CPMF seria
assim distribui-
do: (i) 0,20%
para o FNS;

(i) 0,10% para a
previdéncia so-
cial; e (iii) 0,8%
para o FCEP.

(conclusao)
R Fundamento Valor . Prazo de
CPMF na 6 tual Destinacao s A
CR/1988 normativo percentua vigencia

4. Terceira Arts. 84 e85do | Por for¢a do (i) 0,20% para Prorrogacao até
prorrogacao e ADCT. §3°do art. 84 0 FNS nos anos 31 de dezembro
alteracao: do ADCT, a de 2002 e 2003, de 2004.
ECn® 37, de aliquota da deixando de
12 de junho CPMF seria de: existir em 2004;
de 2002. (i) 0,38% (trinta (ii) 0,10% para

e oito centési- a previdéncia

mos por cento), social nos anos

nos exercicios de 2002 e 2003,

financeiros de deixando de

2002 e 2003; e existir em 2004;

(ii) 0,8% (oito e (iii) 0,8% para

centésimos por o FCEP.

cento), no exer-

cicio financeiro

de 2004, quando

Ppassaria a ser

integralmente

destinada ao

FCEP.
5. Ultima Art. 90 do Restabelecida Mantida a Prorrogacao até
prorrogagao e ADCT. a aliquota de destinagao do 31 de dezembro

de 2007.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dispositivos citados da Constituicao da Repuiblica
Federativa do Brasil de 1988.

Originariamente e do ponto de vista do discurso empregado
pelo Governo Federal para sua manutencao, a CPMF deveria servir
de base integralmente para o Fundo Nacional de Satde, assegurando
recursos para o financiamento das a¢des e servigos publicos de satide.
Mas, com o passar do tempo e com as novas emendas que alteraram o
seu regime juridico, ela acabou se prestando também ao financiamento
da previdéncia social e do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza,
além de haver sido parcialmente desvinculada, durante sua vigéncia,
por meio do mecanismo previsto no art. 76 do ADCT.
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Nesse sentido, o que houve com a CPMF foi o mero uso retérico
da politica ptblica de satide para permitir a aplicagao discricionaria
de parte dos seus recursos e a reversao proporcional das vinculagdes
do gasto minimo federal, em desfavor do sistema intergovernamental
de repartigao de receitas.

Nao pode, desse modo, ser considerada efetivamente republicana
a trajetoria da CPMF, cujo amparo constitucional foi desconstruido
ao longo do tempo, sem que houvesse motivacao apresentada diante
de uma processualidade democratica que efetivamente lhe aferisse a
condicao de alteragdes “ptiblicas”.

O redesenho tributario em pauta evidencia verdadeiro conflito
entre finalidades puiblicas a que as receitas vinculadas e os gastos
minimos deveriam se destinar. Se se retomar aqui o sentido impresso
as contribui¢des sociais no art. 149 da Constituigao, perceber-se-a que
nao cabe ao legislador instituir contribuigao para um fim e ulteriormente
lhe atribuir outra finalidade, mormente se essa opgao ulterior se tratar
de deliberagao dissonante da competéncia impositiva conferida pelo
Constituinte originario. Tampouco é possivel admitir um patamar
normativo de gasto minimo que, na pratica, opere como subminimo,
por forga da desvinculagao...

Os paradoxos apontados acima quanto ao FSE e a CPMF bem
evidenciam que o financiamento da politica publica de satide esta
envolvido em um verdadeiro impasse fiscal, contra o qual tem, por
diversas vezes, se mobilizado a sociedade. Dai decorreu o esforco de
aprovar e efetivar os comandos da Emenda Constitucional n® 29/2000,
de que se passa a cuidar no topico seguinte para encerrar a analise do
arranjo constitucional do direito fundamental a satde.

3.2.2.3 A Emenda Constitucional n® 29/2000

Embora tenha intentado promover uma revolu¢ao normativa no
financiamento da politica publica de satide, a Emenda Constitucional
n° 29, de 13 de setembro de 2000, mostrou-se mais timida que as
Emendas Constitucionais n°s 14/1996, 53/2006 e 59/2009, que cuidaram
do financiamento da politica ptiblica de educacao.

Antes, contudo, de promover uma andlise comparativa entre
ambos os arranjos constitucionais que definiram sistemas de distribui¢ao
federativa dos custos de financiamento das politicas ptiblicas de satide
e educagdo, impde-se que seja dissecado o teor da EC n® 29/2000.

Logo de saida, vale registrar que as alteragdes empreendidas pela
Emenda n® 29 nao se restringem a segao que trata especificamente da
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saude dentro da Constitui¢ao."® Isso porque o alcance institucional e
financeiro das mudangas precisava ser “costurado”, por assim dizer,
em outros trechos da Carta de 1988.

Por essa razao é que foram alterados os dispositivos relativos,
de um lado, a intervencéo federal nos estados e DF e, de outro, a
intervengao estadual sobre os municipios (respectivamente, alinea “e”
do inc. VII do art. 34, e inc. Il do art. 35) para exigir o cumprimento
ao dever de aplicagdo dos patamares de gasto minimo em saude que
foram, nessa mesma ocasido, inscritos no art. 198, §2°, da CR/1988.

Além disso, com a alteragao do paragrafo tnico do art. 160,
a Emenda n® 29 previu a possibilidade de a Unido promover retengao
ou restrigdo a entrega e ao emprego dos recursos repartidos cons-
titucionalmente,'"” caso os estados, o DF e os municipios descumpram
os percentuais minimos que cada qual deve aplicar nas agdes e servicos
publicos de saude.

A respeito de tal retencdo de recursos, interessante exemplo
€ o da Agao Cautelar n°® 1915 proposta pelo estado do Rio de Janeiro
perante o Supremo Tribunal Federal (STF) para questionar a atitude
da Unido que o havia inscrito como inadimplente no Cadastro Unico
de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias (CAUC), em decorréncia
do descumprimento pelo estado do percentual minimo de aplicagao
de recursos publicos em saude.

Segundo a Ministra Relatora Carmen Lticia Antunes Rocha, em
decisao'® proferida quanto ao pedido de liminar e ja referendada' pelo
plenario do STF, a restri¢ao de cadastro do estado do Rio de Janeiro
para fins de celebracao de convénios e recebimento de transferéncias
voluntarias (a que se refere 0o CAUC) nao pode se dar como forma de
punicao a pessoa juridica que perderia coletiva e difusamente com a
impossibilidade de receber novos recursos.

15 Secao II — Da satide, inserta no Capitulo II — Da Seguridade Social, do Titulo VIII — Da
Ordem Social, a que correspondem os arts. 196 a 200 da Constituigao de 1988.

116 Segue o inteiro teor do art. 4* da EC n? 29/2000, que modificou o aludido dispositivo:
“Art. 4° O paragrafo unico do art. 160 passa a vigorar com a seguinte redagao:

‘Art.160. [...]

‘Paragrafo tinico. A vedagao prevista neste artigo nao impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos:” (NR)

‘I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;’ (AC)

‘I - a0 cumprimento do disposto no art. 198, §2¢, incisos Il e III." (AC)".

7 Na forma dos arts. 157 a 159 da Constituicao. A propdsito, exemplo de recursos que podem
ser retidos encontra-se nos que sao repassados por meio dos Fundos de Participacao dos
Estados e dos Municipios (FPE e FPM).

118 Decisao de 19.05.2009, publicada no DJE, n. 110, 15 jun. 2009.

9" Acérdao publicado em 1°.07.2010, ata n® 21/2010. DJE, n. 120, 30 jun. 2010.
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Ideal, segundo o voto da ministra, seria que houvesse puni¢ao
a pessoa do gestor que descumprir o dever de gasto minimo em
satide e ndo ao ente da federacdo. A melhor punicao seria a pessoal,
j& que a punicao ao estado acabaria por punir todos os seus cidadaos,
carentes do servico de satide financiado nao s6 por recursos estaduais,
mas também federais e municipais. A seguir, pode-se ler trecho da
significativa decisdo liminar da Ministra Carmen Lucia que bem
sintetiza a tensdo acima analisada:

10. A matéria posta em debate é de extrema relevancia, porque se tem,
de um lado, a Unido a fiscalizar e exigir do Estado do Rio de Janeiro a
aplicacao do minimo constitucional de 12% em sadde, nos termos do
sistema constitucional vigente, e, de outro, o Estado do Rio de Janeiro a
argumentar que os valores menores que 12% nos anos de 2006 e 2007 “de-
correm de um mesmo fato: a ndo-inclusdo dos recursos destinados ao [Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério — Fundef] na base de cdlculo do investimento” (fl. 114) e que a
sua inclusdo no Cauc estaria a lhe causar dificuldades, comprometendo a
sua autonomia, também constitucionalmente assegurada. [...]

12. Se é certo que os Estados nao podem deixar de aplicar o percentual

minimo de 12% em satide, devendo-se penalizar o gestor que descumprir
a lei, ndo é menos correto que, na espécie dos autos, o Estado do Rio
de Janeiro ndo pode deixar de atender a servicos publicos essenciais,
comprometendo a continuidade da execucdo desses, enquanto se

discutem critérios metodolégicos que culminaram na inscri¢ao
questionada ao argumento de inadimpléncia do item 302 no Cauc.
Conforme destacou o Ministro Marco Aurélio no julgamento da Agao
Cautelar n°® 259, o Estado “é dependente de repasses para viabilizar
servigos essenciais concernentes a satde, seguranga e ordem publica.
Ha de buscar-se posicao de equilibrio, muito embora seja necessaria a
adogao de medidas para compelir a Administracao Publica, da qual se
espera postura exemplar, ao cumprimento das obrigacdes assumidas”
(decisao monocratica, D] 04.06.2004).

13. Pelo exposto, reconsidero a decisio e defiro o pedido de extensio da medida
liminar, apenas para determinar que a Ré se abstenha de proceder a inclusio
do Estado do Rio de Janeiro como inadimplente por motivos relacionados ao
item 302 do Cadastro Unico de Conwénio — Cauc, enquanto dotada de eficicia
a presente liminar. (grifos sublinhados nossos)

A critica subjacente no citado voto da Ministra Carmen Licia aos
efeitos do inc. II do paragrafo tinico do art. 160 mostra que € preciso
alcancar um equilibrio entre a punigao de retengao/restri¢ao de repasses
e os seus efeitos sobre a propria politica publica de satide.



114 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

Tal perspectiva interpretativa aberta pelo STF na Ac¢ao Cautelar
n®1.915, porquanto esteve atenta a finalidade social da reten¢ao, deu den-
sidade maior a Emenda Constitucional n® 29/2000 que a estrita posi¢ao
sancionadora da Unido, a qual poderia ter posto em risco a continuidade
dos servigos publicos de satide no estado do Rio de Janeiro.

Cumpre, neste momento, retomar o elenco'® das alteragdes
empreendidas pela EC n?29/2000. Uma terceira modificacao, nessa linha
de raciocinio, foi a da redacdo do inc. IV, do art. 167,"?! da Constituicao,
para excluir o gasto minimo em satde de que trata o art. 198, §2° daregra
geral'” de vedagao de vinculagao da receita de impostos'” a determinada
despesa, 6rgao ou fundo.

No mérito, enfim, de sua finalidade normativa, a Emenda n® 29
fez inserir dois novos paragrafos (§§2° e 3°) ao art. 198, além de haver
acrescentado ao ADCT o art. 77. Por serem de relevancia indiscutivel,
seguem eles citados:

Art. 198. [...]

§2¢ A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em ag¢des e servigos publicos de satide recursos minimos
derivados da aplicacao de percentuais calculados sobre:

I- no caso da Uniao, na forma definida nos termos da lei complementar
prevista no §3%

IT-no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao
dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os
arts. 157 e 159, inciso I, alinea “a”, e inciso II, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios;

120 Uma curiosidade digna de nota é que a Emenda n° 29 acabou por cuidar também de tema
estranho a politica publica de satide. O tinico dispositivo da aludida Emenda (o art. 3?) que
se revelou uma excecao a finalidade de aperfeigoar e integrar o financiamento do SUS foi
a alteracao do §1° do art. 156 da CR/1988, que dispds sobre a progressividade do imposto
sobre propriedade territorial urbana (IPTU).

Com aredagao dada pela ECn®29/2000, o inc.IV do art. 167 ficou assim definido: “[E vedadal]
a vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigao do
produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagio de
recursos para as agoes e servigos piiblicos de satide e para manutencdo e desenvolvimento do ensino,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°, e 212, e a prestagao de garantias as
operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, §82, bem como o
disposto no §4° deste artigo” (grifos nossos).

A bem da verdade, essa regra encerra um verdadeiro principio do Direito Financeiro, qual
seja, 0 da nao afetagao da receita dos tributos livres.

Até porque a existéncia juridico-constitucional dessa espécie de tributo é marcada, precisa-
mente, por ela ter fato gerador livre de qualquer atividade estatal e nao ter sua arrecadagao
destinada a qualquer fim especifico.

12
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III - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arre-
cadagao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea “b” e §3°.

§3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera:

I - os percentuais de que trata o §2%

II - os critérios de rateio dos recursos da Uniao vinculados a satide des-
tinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados
destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva
redugao das disparidades regionais;

III - as normas de fiscalizagao, avaliagao e controle das despesas com
saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal;

IV - as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Uniao.

Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados
nas agoes e servicos publicos de satide serao equivalentes:

I - no caso da Unido:

a) no ano 2000, o montante empenhado em agdes e servigos publicos de
saude no exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco
por cento;

b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido
pela variacao nominal do Produto Interno Bruto — PIB;

II-no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto
da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de
que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea “a”, e inciso II, deduzidas
as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; e

III - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do
produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos
recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea “b” e §3°.

§1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que apliquem
percentuais inferiores aos fixados nos incisos II e III deverao eleva-los
gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca
arazao de, pelo menos, um quinto por ano, sendo que, a partir de 2000,
a aplicagao sera de pelo menos sete por cento.

§2°Dos recursos da Unido apurados nos termos deste artigo, quinze por
cento, no minimo, serdo aplicados nos Municipios, segundo o critério
populacional, em a¢des e servigos basicos de satide, na forma da lei.
§3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios desti-
nados as agdes e servicos publicos de satide e os transferidos pela Uniao
para a mesma finalidade serao aplicados por meio de Fundo de Satide
que sera acompanhado e fiscalizado por Conselho de Satde, sem prejuizo
do disposto no art. 74 da Constituicao Federal.

§4° Na auséncia da lei complementar a que se refere o art. 198, §3°, a
partir do exercicio financeiro de 2005, aplicar-se-a a Uniao, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios o disposto neste artigo.
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O contetido de tais dispositivos denota a fragilidade até entao
presenciada pelo financiamento estatal das agdes e servigos publicos
de satide e direciona grande parte da sua concretizagao normativa para
regulagao posterior em lei complementar (na forma do §3° do art. 198
da CR/1988), o que, como se verd, contribuiu para manter o estado de
vulnerabilidade fiscal® do SUS.

Na sequéncia, ¢ de se destacar que € que o arranjo constitucional
instituido pela EC n° 29 para o financiamento da satide partiu de uma
defini¢do de patamares minimos diferenciados, destacando uma regra
especial para a Unido diversa da regra geral aplicavel aos demais entes
da federacao.

Tal regime especial e anti-isondmico em favor da Unido foi pres-
crito no préprio seio da EC n® 29/2000, como se depreende do inciso I
do §2° e do inciso IV do §3° do art. 198, acima citados e inseridos a
CR/1988 por aquela Emenda.

Ora, assim predisposta, desde o seu nascedouro a criar trata-
mento diferenciado em favor da Unido, a Emenda n® 29/2000 apenas
lhe deu vazao no bojo do art. 77 do ADCT com regras transitorias, mas
ja indicativas da fragilidade do pacto federativo no dever de custeio
governamental adequado ao SUS.

Aluz dos supracitados incisos do art. 77 do ADCT, a regra inicial-
mente transitoria'® para a Unido durante o lapso temporal compreen-
dido entre a edi¢gao da EC n®29/2000 até a vinda da Lei Complementar
n®141/2012 e, posteriormente, a regra positivada de forma definitiva, com
a vigéncia da citada Lei, nos termos do seu art. 5%'* foi fixada apenas

124 A esse respeito, ver texto para discussao de Castro ef al. (2008), que analisou a situagao
de “vulnerabilidade fiscal” de todo o gasto social federal no periodo compreendido entre
1995 e 2005.

2 A auséncia da lei complementar reclamada pelo §3° do art. 198 da Constitui¢do, a qual
deveria ter sido editada até o final de 2004 para vigorar a partir de 2005, prolongou-se até
16.01.2012, quando, enfim, entrou em vigor a Lei Complementar n® 141. Fato é que, durante
esses sete anos de omissdo inconstitucional, e na forma do §4° do art. 77 do ADCT, foi

aplicado o teor do citado art. 77.

126 Muito embora tal dispositivo ja tenha sido mencionado anteriormente neste livro, cabe

aqui retoma-lo, até para que seja feito o confronto com a redagao do art. 77 do ADCT, no
sentido de se provar a simples manutengao do critério de calculo aplicavel a Unido.

Pois bem, nesses termos, segue transcrito o dispositivo da LC n® 141/2012: “Art. 5° A Uniao
aplicard, anualmente, em acdes e servigos publicos de satide, 0 montante correspondente
ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta Lei
Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variacao nominal
do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orcamentaria anual.
§1° (VETADO).

§2° Em caso de variacao negativa do PIB, o valor de que trata o caput nao podera ser
reduzido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.
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como uma referéncia bruta corrigida pela variagdo nominal do Produto
Interno Bruto e, para os estados, DF e municipios, seria um percentual
(respectivamente, de 12%'* e 15%'*) sobre a receita de impostos e
transferéncias constitucionais.

Por outro lado, a vinculagdo de que tratava o art. 77 do ADCT e
de que passou a tratar a LC n® 141, a partir de 2012, foi acompanhada
da instituicao de fundos de satde,'” como meio contabil necessario a
garantia tanto da aplicacao dos recursos no setor, quanto da objetiva
individualizagao do gasto em satide no ambito do orcamento da
seguridade social de cada ente da federacao.

Fato é que a vinculagdo de gasto minimo nas ag¢des e servigos
publicos de satide revelou-se, com o passar dos anos no pds-Constituicao
de 1988 e com a segregacao setorial do orcamento da seguridade social,
como uma medida juridicamente necessaria.

A politica publica de satide ndo conseguiria mais captar recursos
do conjunto da arrecadagao de contribui¢des sociais. Tampouco poderia
se equiparar, do ponto de vista de estrutura estavel de financiamento,
a previdéncia social. Tal fragilidade adveio da reforma previdenciaria
de 1998 (Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998), que
tornou exclusivas desse setor algumas das mais robustas contribui¢des
sociais, em termos de arrecadacao.

A instabilidade no financiamento da politica ptiblica de satide trata-
se de um problema antigo e ainda carente de solugao constitucionalmente

§3° (VETADO).

§4¢ (VETADO).

§5° (VETADO).”

Tal porcentual foi mantido na LC n?® 141/2012 em seus artigos 6° e 82 (relativos, respectiva-
mente, aos Estados-membros e ao Distrito Federal), cujo inteiro teor segue abaixo:

“Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicarao, anualmente, em agdes e servigos publicos
de satide, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadagao dos impostos a que se refere o
art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea ‘a’ do inciso I e o inciso II do caput
do art. 159, todos da Constituicao Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas
aos respectivos Municipios.

Paragrafo tnico. (VETADO).

Art. 82 O Distrito Federal aplicara, anualmente, em agdes e servigos publicos de satide, no
minimo, 12% (doze por cento) do produto da arrecadagao direta dos impostos que nao
possam ser segregados em base estadual e em base municipal.”

O dever de gasto minimo dos municipios permaneceu em 15% da receita de impostos e
transferéncias, tal como fixado pelo art. 7% da LC n® 141/2012, nos termos em que se 1é a seguir:
“Art. 7° Os Municipios e o Distrito Federal aplicarao anualmente em agdes e servigos
publicos de satide, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadagao dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea ‘b’ do inciso I do caput
€0 §3°do art. 159, todos da Constituigao Federal. Paragrafo tinico. (VETADO)".

2 Nesse mesmo sentido, dispdem os arts. 12 a 16 da LC n® 141/2012.
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adequada, pois, como bem avaliam Piola et al. (2009, p. 148-149, grifos
NOoSsos):

A insuficiéncia de recursos e a irregularidade nos fluxos financeiros
sempre estiveram presentes no sistema publico de satide brasileiro, até
mesmo antes da criagao do SUS. A implantagao deste, no inicio da década
dos anos 1990, ocorreu em meio a [sic] uma intensa crise econémica, com
fortes reflexos sobre o padrao de financiamento do Estado. Ao longo de
boa parte da década, incertezas sobre o volume de recursos disponiveis
repercutiram sobre a politica de satde, inviabilizando investimentos
indispensaveis e retardando o processo de descentralizacao. O Or¢amento
da Seguridade Social, com fontes de financiamento previstas na CF/88, foi sendo
minado por meio de emendas constitucionais que permitiram a desvinculagio
de receitas da Unido e a especializacdo da fonte que incide sobre a folha de
saldrios para a Previdéncia Social, rompendo com o pacto soliddrio implicito
em sua concep¢do original.

A area da saude teve progressiva perda de receita e foi financiada na
primeira metade da década de 1990 por meio de medidas paliativas
para recomposicao parcial de seu orgamento, como empréstimos junto
ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Em 1996, foi criada a Con-
tribui¢ao Provisdria sobre Movimentagao Financeira que pretendia ser
fonte adicional de recursos para o SUS e resultou em fonte substitutiva,**
aumentando, bem menos que o inicialmente esperado, o volume de
recursos para este sistema. Sua maior virtude foi a de conferir maior
regularidade aos fluxos financeiros e permitir a retomada, nas bases
estabelecidas pela NOB n? 1/1996, das transferéncias de recursos para
estados e municipios e, assim, reativando o processo de descentralizagao.
Apenas em 2000, com a aprovagao da EC n? 29, que vinculou recursos
das trés esferas de governo a Satide, o sistema comegou a experimentar
maior estabilidade no financiamento e acréscimo no volume, princi-
palmente pelo aporte crescente de recursos das esferas subnacionais.

Os autores citados (PIOLA et al., 2009) descrevem a trajetdria
instavel do financiamento publico da satide até o advento da Emenda
Constitucional n® 29/2000, como se essa tivesse conseguido sanar os vi-
cios e superar os problemas de custeio do SUS. Mas a regulamentacao —

130 Esse é outro impasse fiscal que, por si s6, mereceria um novo livro. Explicando-o apenas
em linhas gerais, a manobra contabil da Unido promovida com o advento da CPMF foi
encontrar uma fonte nova de recursos que tem destinagao vinculada (salvo a incidéncia da
DRU) e, paulatinamente, compensar o acréscimo oriundo da nova receita com a retirada
ou simples redugao de dotagdes custeadas pela fonte livre do Tesouro, que sao os impostos.
Eis a substituicao a que se referiram Piola et al. (2009): entram novos recursos da CPMF,
mas saem proporcionalmente os recursos dos impostos. Com isso, a base real de volume
total de receitas disponiveis para o custeio do SUS permanece relativamente a mesma.
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desde o nascedouro da EC n®29/2000 — foi relegada a momento poste-
rior, por meio de lei complementar, o que praticamente constrangeu a
revolucao pretendida, restringindo-a ao nivel do discurso programatico.

E como se a leitura do §2° do art. 198 fosse esvaziada da sua
eficdcia imediata e da sua forga vinculante em razao do §3° que se lhe
segue. Em termos estritamente juridicos, a vinculagao constitucional
de gasto minimo nas a¢des e servigos publicos de satide juridicamente
restou dependente do legislador infraconstitucional para produzir
todos os seus efeitos normativos.

O principal dispositivo introduzido pela Emenda n® 29/2000 na
Carta de 1988 s6 nao se tornou norma de eficacia totalmente limitada
— porquanto carente de legislacao ulterior — porque houve a previsao
de regra transitdria.

Com o passar dos anos, o art. 77 do ADCT e a longa demora na
edicdo da LC n® 141/2012, nesse sentido, revelaram-se como provas
cabais da incapacidade' da politica publica de satide de erguer o seu
sistema constitucional de financiamento ptblico de forma imperativa,
integral e imediata, tal como ocorrera com a educagdo e com a
previdéncia social.

Embora os fundamentos tedricos nao sejam os mesmos, Piola et
al. (2009, p. 151) chegaram a mesma conclusao acima aventada de que
a instabilidade do arranjo constitucional de financiamento do SUS nao
foi resolvida'®? com a EC n® 29, pois dependente de regulamentagao
infralegal:

As esperancas de preservar certa sustentabilidade ao financiamento do
SUS e, até mesmo, aumentar seu volume de recursos, estio concentradas
na regulamentagdo da EC n® 29, mediante lei complementar. Entre os pontos
que demandam regulamentacdo estao o mecanismo de vincula¢do de
recursos na esfera federal e a especificagao do que pode ser considerado
como agdes e servicos piiblicos de satide na comprovacao do cumprimento
do percentual de recursos vinculados a satde. De um modo geral, as

31 Exemplo claro de tal incapacidade foi o longo periodo de sete anos de auséncia da lei
complementar reclamada para vigorar a partir de 2005, que perdurou até 16.01.2012, quando
entrou em vigor a LC n? 141. Ou seja, foram sete anos de omissao legislativa que — bem ou
mal — causaram profunda instabilidade em diversas frentes interpretativas e acarretaram
a propria frustragdo da possibilidade de a Unido verter mais recursos ao financiamento
do SUS, com a mera manutencao do seu critério de custeio, referido as despesas do
ano anterior e apenas corrigidas pela variacio nominal do PIB, independentemente de
qualquer correlagao ou propor¢ao com o comportamento da receita federal, como se vera
detidamente no proximo capitulo.

32 Embora tenha sido parcialmente mitigada, o que ja é avango que merece registro.
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propostas de regulamentacdao da emenda que tramitam no Congresso
Nacional buscam: (i) a ampliacdo da participagio federal no financiamento do
SUS, mediante alguma forma de vinculagdo de recursos; e (ii) a eliminacdo da
inadimpléncia. Uma das alternativas em jogo, o aporte minimo de 10%
da receita corrente bruta da Unido como forma de participacao desta
no financiamento do SUS, representaria um acréscimo de recursos
equivalente a cerca de 1% do PIB. Recorde-se que, ainda com esta
proposta, considerada a mais atraente para a satide, o gasto ptblico nao
chegaria a 5% do PIB. A defini¢ao legal do que pode ser considerado
como despesa com agdes e servigos publicos de satide também poderia
reforcar o aporte de recursos. Apesar de todos os esforgos, o volume de
recursos alocados a satide poderia ainda ficar aquém das necessidades,
mas ao menos aproximaria o Brasil do padrao de outros paises com
sistemas de satide de acesso universal.

O subfinanciamento restringe a capacidade de financiamento do sistema
publico, sua capacidade de oferta e organizagao de uma rede resolutiva.
Isto resulta em Onus para as familias, que precisam destinar parte
importante do orcamento familiar a despesas com satide.

O quadro desenhado pela Emenda Constitucional n® 29/2000,
senao € de subfinanciamento tal como indicam Piola et al. (2009), aponta
indicios de severa instabilidade.

A despeito de o exame or¢amentario da aludida instabilidade
fiscal ficar para o proximo capitulo, algumas bases conclusivas de com-
paracao entre os arranjos constitucionais da satide e da educagao — em
seus estritos fundamentos juridicos — ser@o alvo da analise imediata
do item a seguir.

3.3 Diferencas entre os arranjos normativos do direito a
educacao e do direito a saude

Uma tese de constatagao aparentemente 6bvia, mas absolutamente
crucial para o objeto deste estudo abre o presente topico: ha uma maior
estabilidade de financiamento da politica ptiblica de educagao do que
o estagio alcangado para a area da satde.

Diversos fatores sociais, politicos e econdmicos poderiam ser
arrolados para justifica-la, mas interessa, neste momento, dado o foco
juridico abordado no presente capitulo, considerar apenas as variaveis
de ordem normativa.

Assim, cumpre, desde logo, apontar o fato de que a comparagao
entre os arranjos constitucionais nao se restringe apenas a analise dos
arts. 198, §3° e 212, razdo pela qual a discussdo € sobre o sistema de
financiamento em toda a sua matriz de regras e principios inscritos na
Constituicao.
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Nesse sentido, a conjuntura da edigao da norma constitucional
e de suas posteriores alteragdes se revela como critério que, embora
pressuponha diversos fatores sociais, politicos e econémicos, da indicios
contextuais acerca das opgdes juridico-legislativas na edigao da norma
constitucional.

O contexto em questao, além de ser pano de fundo interpretativo,
soma-se a analise topica das dimensdes que perpassam os diferentes
arranjos normativos das politicas publicas de educagao e satde. Meto-
dologicamente, foram eleitas algumas dimensdes que, juridicamente,
tendem a apontar a maior ou menor consisténcia e for¢a vinculante de
cada qual dos arranjos.

Assim esclarecidos brevemente os pressupostos de comparagao
em que se embasa este estudo, seguem as dimensdes e respectivas
variaveis no corpo da Tabela 3 abaixo.

TABELA 3

Dimensdes e varidveis de analise

(continua)

Variavel(is)

Conteudo correspondente(s)

Dimensao Nome sintético

1. Eficacia e aplica-
bilidade da norma

constitucional

Eficacia

Dimensao que questio-
na, embora se reconhe-
¢a haver controvérsia
sobre sua formulagao
conceitual,'* o grau de
operacionalidade da
norma por si mesma

e, por conseguinte, a
necessidade de com-
plementagao posterior,
ou nao, para fins de sua
aplicacao plena.

1.1. Necessidade de
complemento legal;
1.2. Disponibilidade
para producao de efei-
tos no tempo imediato
ou nao; e

1.3. Possibilidade

de norma infracons-
titucional posterior
limitar o seu alcance

e conteudo.

13 Em suma, trés classificagdes divergem doutrinariamente sobre o assunto. Sao elas:
1. Normas constitucionais operativas e programdticas, sendo as primeiras dotadas “de eficacia
imediata ou, pelo menos, de eficacia nao dependente de condigdes institucionais ou
de fato”, enquanto as normas programaticas definiriam “objetivos cuja concretizacao
depende de providéncias situadas fora ou além do texto constitucional” (MENDES et al.,
2008, p. 28, grifos do original).
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(continua)

Dimensao

Nome sintético

Contetudo

Variavel(is)
correspondente(s)

2. Estabilidade tem-

poral e institucional

Estabilidade

Dimensao que permite
analisar a longevidade
temporal do dispositivo
em face da sua institucio-

nalizagdo constitucional.

2.1. Integragao no texto
permanente ou transi-
tério da Constituicao de
1988; e

2.2. Previsao da norma
ao longo das diversas

Constitui¢des brasileiras.

3. Conteudo e alcan-
ce material da vincu-
lagdo constitucional

de gasto minimo

Conteudo material

Dimensao que pretende
testar se houve, no texto
constitucional ou legal,
defini¢ao material precisa
do que é gasto minimo e
de quais agdes e servigos

nele se incluem, ou nao.

3.1. Defini¢do constitu-
cional ou legal do gasto
minimo; e

3.2. Existéncia de rol de
agdes e servigos cobertos

pela garantia do gasto

minimo.

2. Normas constitucionais autoexecutdveis e ndo autoexecutiveis, de modo que aquelas seriam
“as disposices constitucionais bastantes em si, completas e suficientemente precisas na
sua hipotese de incidéncia e na sua disposicao, aquelas que ministram os meios pelos
quais se possa exercer ou proteger o direito que conferem, ou cumprir o dever e desempe-
nhar o encargo que elas impdem”, enquanto estas tiltimas seriam as “disposicdes constitu-
cionais incompletas ou insuficientes, para cuja execugdo se faz indispensavel a mediacao
do legislador, editando normas infraconstitucionais regulamentadoras” (MENDES et al.,
2008, p. 28, grifos do original).

3. Normas constitucionais de eficicia plena, contida e limitada: as primeiras, como o proprio
nome indica, sdo aquelas que produziriam a plenitude dos seus efeitos, independentemen-
te de complementagao por norma infraconstitucional, razao pela qual teriam aplicagao de
maneira direta, imediata e integral. J4 as normas constitucionais de eficacia contida seriam
as que produzem a plenitude dos seus efeitos, mas que podem ter seu alcance restringi-
do por norma posterior. Também tém aplicabilidade direta, imediata e integral, mas seu
alcance pode vir a ser reduzido em razao da existéncia na propria norma de um fator de
contengao do seu sentido. Por fim, as normas de eficacia limitada sao incapazes de produzir
todos os seus efeitos por si s6s, uma vez que dependem de complementagao integradora de
norma infraconstitucional (lei integradora).
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descumprimento

apontar a for¢a norma-
tiva do arranjo a partir
das san¢des decorrentes
do inadimplemento
parcial ou total do
dever de aplicagao dos
minimos constitucionais
nas politicas ptblicas de
educacao e saude.

(conclusao)
Dimensao | Nome sintético Conteudo Varidvel(is)
correspondente(s)
4. Distribuicdo de | Repartigao de Dimensao interessada | 4.1. Patamar de gasto
competéncias e competéncias em apontar como foi minimo por ente fede-
responsabilidades processado o equilibrio |rativo;
por cada ente da federativo quanto ao 4.2. Equivaléncia
federacao e entre dever de financiamento | ou diferenciacao de
eles minimo das politicas responsabilidades por
publicas de educagdo e | capacidade de receita
saude. do ente;
4.3. (Des)Igualdade de
regime dos patamares
de gasto minimo entre
0s trés niveis;
4.4. Exigibilidade do
papel integrador da
Uniao;
4.5. Necessidade de
ulterior regulamenta-
¢ao de competéncias
expedida pela propria
Unido.
5. Progressividade | Progressividade | Dimensao que cuida 5.1. Expansao da base
do arranjo consti- de observar, diante da | quantitativa inicial-
tucional leitura dos dispositivos | mente conquistada de
constitucionais relativos | financiamento minimo
a cada qual dos sistemas | (mitigagao da DRU,
de financiamento de por exemplo); e
direitos fundamentais 5.2. Inclusao de novos
observados (saude e patamares qualitativos
educagao), se o arranjo | de agao governamen-
faz projecao de avangos | tal como garantia
fiscais e materiais para | obrigatdria da politica
o futuro, com metas de | publica.
acao diferidas no tempo.
6. Sangdes pelo Sangdes Dimensao que visa 6.1. Existéncia de san-

¢oes no texto constitu-
cional; e

6.2. Espécies de
sangoes.

Fonte: Elaboragao propria.

| 123
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Uma vez descrito o rol de dimensdes e variaveis que conduzira
o presente esforco comparativo entre os arranjos constitucionais de
financiamento estatal dos direitos a educagao e a saude, passa-se a
sua aplicagao.

No que diz respeito a eficdcia das normas, o arranjo constitucional
da educacao dispde claramente, no art. 212, o que cada ente deve
gastar, sem condicionar tais percentuais a edicdao de qualquer
norma posterior. Por outro lado, para fins de operacionalizagao do
cumprimento do art. 212, o art. 60 do ADCT foi alterado pelas Emendas
Constitucionais n® 14/1996 e 53/2006, para definir os percentuais
destinados prioritariamente a educagao fundamental e a educagao
basica, respectivamente.

As leis reclamadas pela Constitui¢do no arranjo da politica
publica de educacdo devem cuidar de outros objetivos,'** uma vez que
o financiamento se tornou principio sensivel e seu regime juridico ja
foi estruturalmente incorporado ao texto constitucional.

Diferentemente da forca autoexecutdria, plenamente eficaz e
operativa do sistema constitucional de financiamento minimo das a¢des

134 Vide os exemplos do art. 206, incs. V, VI e VIII e paragrafo tinico:
“Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
V - valorizacao dos profissionais da educacao escolar, garantidos, na forma da lei, planos
de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso ptblico de provas e titulos, aos
das redes publicas;
VI - gestao democrética do ensino publico, na forma da lei; [...]
VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacao escolar ptblica,
nos termos de lei federal.
Paragrafo tunico. A lei dispord sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educagao basica e sobre a fixagao de prazo para a elaboragao ou adequagao
de seus planos de carreira, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios” (grifos nossos).
Além disso, vale o registro do art. 214 que trata do plano nacional da educagao, o qual sera
definido em lei infraconstitucional, como ocorrido com a Lei n® 13.005/2014, até porque o
planejamento da educagao nao poderia ser incorporado ao texto constitucional, sob pena
de enrijecimento da fungao planificadora e de excessiva constitucionalizagdo da agao
governamental, o que acabaria por amesquinhar o préprio texto constitucional.
“Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagao, de duragao decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educacao em regime de colaboragao e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao para assegurar a manutengao
e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de
agdes integradas dos poderes ptiblicos das diferentes esferas federativas que conduzam a:
I - erradicagao do analfabetismo;
II - universalizacdo do atendimento escolar;
III - melhoria da qualidade do ensino;
IV - formagao para o trabalho;
V - promogao humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais.
VI - estabelecimento de meta de aplicagao de recursos publicos em educagao como
proporgao do Produto Interno Bruto”.
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estatais de manutencao e desenvolvimento do ensino, a politica ptblica
de sauide claramente esta condicionada e contida pela demanda de lei
complementar regulamentadora. Revela-se aqui como necessaria, uma
vez mais, a citacdo do §3° do art. 198 da Constituicao:

§3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera:

I - os percentuais de que trata o §2%

II - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saude
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos
Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a
progressiva reducao das disparidades regionais;

III - as normas de fiscaliza¢do, avaliacdo e controle das despesas com
saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal;

IV - as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Uniao.

Em torno de tal regulamentacao por meio de lei posterior gira o
efetivo e pleno funcionamento do sistema de gastos minimos definidos
no art. 198, §2¢, sendo meramente transitoria, parcial e precaria a norma
definida no art. 77 do ADCT como complemento daquele dispositivo
permanente. Eis a razdo pela qual, com o advento da LC n® 141/2012,
o comando transitdrio efetivamente deixou de reger a matéria, apds 7
(sete) anos de vigéncia andmala, ja que, a partir de 2005, configurou-se
a mora legislativa para os fins do art. 198, §3° cominado com o §4° do
ja citado art. 77 do ADCT.

Nesse sentido, conclui-se ser o arranjo protetivo do financiamento
minimo das agdes e servigos publicos de satide dotado de normas
apenas parcialmente autoexecutdrias, na medida em que a sua eficdcia
e aplicabilidade plenas estao condicionadas pela necessidade de lei
regulamentadora posterior.

Quanto a segunda dimensao ora observada, estabilidade, pode-se
dizer que o financiamento da educagao é norma ja estabilizada nao so
no texto permanente da Constituicao de 1988, mas que remonta um
processo evolutivo iniciado desde a Constituigao Republicana de 1934
e que perpassou as Constituicdes de 1946 e 1967/1969, até chegar a atual
Carta Constitucional vigente.

O art. 212 da CR/1988, nesse sentido, € norma dada pelo Poder
Constituinte Originario que, na verdade, mostrou-se nao sé como
legado das Constitui¢des anteriores, mas também como aquisi¢ao
evolutiva e institucional da politica ptblica de educagao.

As agdes governamentais de manutencdo e desenvolvimento
do ensino tém assegurado patamar minimo de gasto publico para sua
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consecugao material e formal (vide as figuras dos Fundef e Fundeb) e ja
apontam, historicamente, para uma rota ainda mais inclusiva.

A respeito da perspectiva de estabilidade temporal e institucional,
bem como dos contextos histéricos em que se deu a edigao e as alteragdes
do arranjo constitucional de financiamento da politica ptiblica de
educacao, deveras pertinente foi a analise do entao Ministro da
Educacdo Fernando Haddad, quando da promulgac¢do da Emenda
Constitucional n® 59/2009.

Com a devida escusa ao leitor pela longa citacao, faz-se o registro
integral do artigo de opinido publicado em jornal de grande circulacao
nacional, por ser paradigmatica a andlise de Haddad (2009, p. A3), no
sentido de que houve um verdadeiro redesenho progressista do arranjo
constitucional da politica ptiblica de educacao:

Educacao e Constituicao

Uma boa maneira de julgar a atuagdo de um governante numa area
especifica é avaliar as mudangas constitucionais avalizadas por sua base
de sustentagao, sem a qual é impossivel aprovar uma emenda consti-
tucional, com ou sem o apoio da oposi¢ao. O governo Lula aprovou,
com o apoio da oposigao, duas emendas constitucionais (n® 53 e n° 59)
que alteraram significativamente oito dispositivos da maior relevancia
para a educagao.

1. Obrigatoriedade do ensino dos quatro aos 17 anos. Nesse particular,
nossa Constitui¢do esta entre as mais avangadas do mundo. Em editorial,
esta Folha defendeu a seguinte tese: “Falta uma medida ousada, como
estender a obrigatoriedade para todo o ensino basico, até a terceira
série do nivel médio”. Cinco meses depois, a emenda constitucional
promulgada vai além, ao garantir a universalizagao da pré-escola, sem
0 que a obrigatoriedade do ensino médio se tornaria pouco factivel.

2. Fim da DRU da educagdo. A Desvinculagdo de Receitas da Unido
retirava do or¢amento do MEC, desde 1995, cerca de R$10 bilhdes ao ano.
Depois da tentativa frustrada de enterra-la por ocasiao da prorrogacao
da CPMF, em 2007, o Congresso finalmente pos fim a DRU, valendo-
se dos ultimos trés orcamentos de responsabilidade do governo Lula.
3. Investimento publico em educagao como propor¢ao do PIB. O atual
Plano Nacional de Educagao (PNE 2001-2010) previra a “elevacgao,
na década, por meio de esfor¢o conjunto da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios, do percentual de gastos ptiblicos em
relagao ao PIB, aplicados em educagao, para atingir o minimo de 7%”. O
dispositivo foi vetado, em 2001, com o seguinte argumento: “Estabelecer,
nos termos propostos, uma vincula¢ao entre despesas publicas e PIB,
a vigorar durante exercicios subsequentes, contraria o disposto na Lei
de Responsabilidade Fiscal”. A saida para o préximo PNE foi aprovar
norma de hierarquia superior. Com a Emenda Constitucional n® 59,
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torna-se obrigatdrio o “estabelecimento de meta de aplicagao de recursos
publicos em educagao como proporgao do PIB”.

4. Piso salarial nacional do magistério. O Pacto pela Educacao, firmado
em 1994 no Palécio do Planalto, previa a fixagao de um piso salarial para
todos os professores do pais. Renegado, o compromisso, enfim, tornou-
se realidade. Em 1°¢ de janeiro de 2010, o piso devera ser totalmente
integralizado e observado por todos os Estados e municipios.

5. Fundeb. O Fundo da Educagao Basica, que substituiu o Fundef,
multiplicou por dez a complementagao da Unido que visa equalizar o
investimento por aluno no pais, além de incluir as matriculas da educagao
infantil, do ensino médio e da educagao de jovens e adultos, desconsi-
deradas pelo fundo anterior, restrito ao ensino fundamental regular.

6. Reparti¢ao e abrangéncia do salario-educacao.

Os recursos do salario-educagao, mais do que duplicados, antes desti-
nados apenas ao ensino fundamental, podem, agora, financiar toda a
educacao basica, da creche ao ensino médio, e sua reparti¢ao passou
a ser feita entre Estados e municipios pela matricula, diretamente aos
entes federados.

7. Ensino fundamental de nove anos. As criangas das camadas pobres
iniciam agora o ciclo de alfabetizacao na mesma idade que os filhos da
classe média, aos seis anos, garantindo-se o direito de aprender a ler e
escrever a todos.

8. Extensao dos programas complementares de livro didatico, alimen-
tagao, transporte e satide escolar, antes restritos ao ensino fundamental,
para toda a educagao basica, da creche ao ensino médio. Pode soar
inacreditavel, mas, até 2005, os alunos do ensino médio publico nao
faziam jus a nada disso. Mesmo que fosse possivel deixar de lado as
reformas infraconstitucionais no nivel da educagao basica, profissional e
superior enfeixadas no Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE),
a profundidade dessas mudangas estruturais ja justificaria um governo.
No tempo certo, as novas geragdes se debrugarao, com o distanciamento
devido, sobre um evento tao cheio de significado histérico quanto a
presidéncia de Lula, suas semelhangas e colossais diferencas, e hao de
notar o sentido progressista em que foi reescrito o capitulo consagrado
a educacdo na nossa lei maior.

A partir de tal artigo e sedimentando a analise da dimensao sobre
a estabilidade da norma, pode-se concluir também, no que se refere a
observacao da dimensao da progressividade, que houve significativas
conquistas materiais e fiscais para a politica publica de educacao.

Dito de outro modo, o arranjo constitucional de financiamento
publico da educacao nao so se estabilizou institucional e temporalmente,
como isso permitiu que o setor passasse a incorporar de forma
sistematica (por meio das Emendas Constitucionais n® 14/1996, 53/2006
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e 59/2009) uma rota consistente de progressividade na consecucao da
sua politica publica.

De outro lado, quando se cruzam essas mesmas dimensoes (esta-
bilidade e progressividade) na analise do arranjo constitucional relativo ao
financiamento minimo das a¢oes e servigos publicos de satide, percebe-
se, contudo, que h4 uma situagao de instabilidade financeira e relativa
estagnacao institucional do SUS, bem como do seu estagio evolutivo.

Comoja visto, é inovacao da Carta de 1988 a estatura institucional
da satide como direito fundamental de acesso universal e igualitario, a
que corresponde um dever estatal de prestacao mediante um sistema
unico financiado pelo Or¢amento da Seguridade Social.

Tal inovag¢do rompe com uma larga trajetéria'® de conferir
direitos sociais, quer em uma linha puramente assistencialista, quer em
uma relagao contratual e contributiva de seguro social (FLEURY, 2003).

Nesse sentido, a estabilidade temporal e institucional do arranjo
constitucional do direito a satide ressente-se, em alguma medida, da
necessidade de sedimentar as profundas reformas instauradas nessa
politica publica pelo Constituinte de 1988.

No texto permanente originario da Constituicao, nenhuma dis-
posicao havia sido prevista para garantir a materialidade financeira das
mudangas®* havidas em relagao ao marco anterior, exceto a proporciona-
lidade primaria do art. 55 do ADCT,'” sendo que o financiamento do SUS

1% Segundo Piola et al. (2009, p. 102-103), “antes da criagao do SUS, o sistema de satide brasileiro
poderia ser caracterizado como excludente, segmentado, com forte hegemonia privada na
oferta e énfase nas acdes de recuperagao da satde. O sistema publico era altamente cen-
tralizado no nivel federal e caracterizava-se por marcadas segmentacdes institucional e de
clientela, visto que o Ministério da Satide (MS) e o entao Ministério da Previdéncia e Assis-
téncia Social (MPAS) tinham fungdes diferentes e atendiam a ptiblicos distintos. A assistén-
cia médico-hospitalar aos trabalhadores vinculados ao mercado formal de trabalho ficava a
cargo do MPAS e era financiada pelo sistema de Seguridade Social, para o qual contribuiam
empregados, empregadores e o governo federal. Ao MS, as Secretarias Estaduais de Satide
(SES) e as Secretarias Municipais de Satide (SMS) cabiam, basicamente, as acOes tipicas da
satide publica, tais como: o controle de doengas transmissiveis e as vigilancias sanitaria e epi-
demioldgica. Parcela reduzida da populacao, que dispunha de recursos financeiros, pagava
pelo servigo de satide diretamente ao prestador do setor privado lucrativo, em consultérios,
clinicas, laboratorios e hospitais particulares A populagao mais pobre e nao vinculada a al-
gum sistema de asseguramento dependia dos restritos servigos assistenciais (gratuitos) do
MS, dos estados, dos municipios e das entidades filantropicas; particularmente estas tiltimas
que eram detentoras, até a década de 1970, de mais da metade dos leitos hospitalares exis-
tentes no pais, e que gozavam de imunidade tributdria para o cumprimento de sua fungao”.

1% Notadamente o acesso universal e igualitario e o Sistema Unico de Saude.

137 Embora ja citado, mas vale a pena retoma-lo pelo seu teor paradigmatico e pela regressivi-

dade historicamente havida no financiamento da satide publica desde o marco temporal ali
fixado, ou seja, 1989: “Art. 55. Até que seja aprovada a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, trinta
por cento, no minimo, do or¢amento da seguridade social, excluido o seguro-desemprego,
serao destinados ao setor de saude”.
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sO se tornou motivo de norma constitucional especifica com a Emenda
Constitucional n? 29/2000.

Em relacdo a dimensao da estabilidade, portanto, pode-se inferir
que a Constituicao de 1988 construiu, para o direito a saide, um arranjo
novo em relacao aos marcos constitucionais anteriores. Obviamente, a
institucionalidade do SUS, por estar ainda em construgao no meio social
e juridico, ndo é tao estavel quanto a da educacao, ja sedimentada ao
longo de décadas e diferentes textos constitucionais.

A politica ptblica de satide emergiu forte e ampliada do processo
constituinte, tendo se desdobrado na Carta de 1988 em diversos
dispositivos como verdadeira conquista dos movimentos sociais,
notadamente o movimento sanitarista.*

Quando comparada a politica puiblica de educagdo, a institu-
cionalidade normativa do direito a satide parece ainda menina, quase
adolescente. Mas, quando comparada as suas proprias origens, a politica
publica de satide, em seu arranjo constitucional dado pela CR/1988,
revela-se como produto maturado — embora inconcluso, como bem
lembra Fleury (2003) — de um longo e construtivo processo de trans-
formacao social, com fundas raizes democratizantes.

E inconclusa a maturagao da drea da saude, até porque, no
que toca a conjuntura social e politica, a inser¢ao de dispositivos
constitucionais relativos ao financiamento do direito a satide ndo se deu
em contexto histérico favoravel™ a sua densificagao juridico-normativa.

1% De acordo com Piola et al. (2009, p. 107, grifos nossos), “O movimento sanitarista propunha
a democratizagao das relagdes entre a sociedade e o sistema de satide, como posigao poli-
tica aglutinadora. Pode-se afirmar, resumidamente, que o movimento sanitarista defendia
quatro pontos doutrindrios centrais que foram decisivos para a formulagdo dos artigos referentes a
satide na nova constituicdo: (i) concepgao de saide como direito universal de cidadania; (ii) a
compreensao da determinacao da satide e doenga pelas relagdes econémicas e sociais pre-
valentes; (iii) a responsabilidade do Estado na garantia do direito e a necessidade de criar
um sistema publico unificado de satide e de livre acesso a toda a populagao, superando
a antiga dicotomia organizacional e de usuarios que advinha da existéncia separada dos
servigos de saude publica e do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (INAMPS); e (iv) a participagao e o controle direto, isto é, o controle social deste
sistema unificado por representantes da populagao e das entidades civis da sociedade”.
Fleury (2003, p. 102-103), a esse respeito, leciona que “A legislagao ordinaria promulgada
nos anos 90 visa a concretizar o processo de descentralizagao e co-gestao das politicas so-
ciais, em um contexto altamente desfavoravel, com a prioridade governamental orientada
para a estabilizacao da moeda, a redugao do tamanho do estado e do gasto ptiblico e o
fechamento das contas externas.

Neste contexto observa-se, por um lado, que o governo tende a ver o investimento social
como gasto a ser reduzido e, por outro lado, que a preponderancia dos valores da socie-
dade de consumo — o individualismo e a competi¢do — diminuem a importancia dos
valores solidarios e das estratégias de cooperacao, base dos pactos societarios que deram
origem e sustentagao as politicas de protegao social.

A hegemonia do pensamento liberal impde uma nova agenda de reformas, em oposicao

13¢
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Nao sendo constante do texto originario da Constitui¢do, o
arranjo protetivo do financiamento estatal do SUS foi constrangido
juridicamente pelo seu advento em um momento de planos economicos
sucessivos e ajustes fiscais contracionistas, derivados da perda do
fendmeno multiplicador de receitas que a inflagao gerava.

A Emenda Constitucional n® 29/2000 foi promulgada no mesmo
ano em que foi editada a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Comple-
mentar n° 101, de 04 de maio de 2000) e um ano apds a crise da maxi-
desvalorizagao cambial da moeda brasileira em face do dolar. Segundo
Mendes (2009, p. 78-79),

A partir da estabilizacao da inflagdo, em 1994, o financiamento do de-
sequilibrio fiscal se fez mediante a expansao da divida publica. Porém,
no inicio de 1999, com a divida liquida do setor publico atingindo 47%
e em trajetdria de expansao, e com diversas crises internacionais colo-
cando em xeque o regime de cambio fixo que permitia manter estavel a
inflagao; tornou-se inevitavel um ajuste nas contas fiscais do Pais. [...] A
forma disponivel para se obter equilibrio fiscal em um regime de despesa
rigida e crescente foi, por um lado, o ja analisado contingenciamento
de despesas, com forma de frear o ritmo de crescimento do gasto. Por
outro lado, buscou-se a expansdo da receita fiscal.

Em face da crise econdmica premente em 1999 e 2000, soou como
circunstancialmente justificavel a falta de disposi¢ao direta no texto
permanente da Constituicao dos patamares minimos de gasto ptiblico
em saude, na forma do §2° do art. 198, introduzido pela EC n®29/2000.

Problema € que essa solucao de remeter para a lei complementar
a cobertura dos temas controvertidos se revelou como mera postergacao
indefinida, bem aos moldes dos compromissos dilatérios e meramente
retoricos da “constitucionalizagdo simbdlica” a que se refere Neves
(2007), como que apenas adiando — sine die — conflitos distributivos
cronicos entre o custeio dos direitos sociais e a estabilizacdo da moeda.*

ao padrao constitucional brasileiro, propugnando a interven¢ao minima do estado em
politicas focalizadas em relagao aos grupos mais vulneraveis, com a prestacao de servicos
sendo atribuida prioritariamente ao setor privado, lucrativo ou nao, buscando aumentar
0s recursos financeiros com a cobranga aos usuarios, com a alocagao de recursos através
da demanda e nao da oferta, garantindo assim suposta livre escolha dos consumidores e
a competicao entre os prestadores de servigos. A politica social passa a ser manejada por
meio de projetos, com a perda de sua organicidade”.

Tal debate, por sinal, foi o nticleo do debate promovido no livro: PINTO, Elida Graziane.
Financiamento de direitos fundamentais: politicas publicas vinculadas, estabilizagdo moneta-
ria e conflito distributivo no orcamento da Unido do pos-Plano Real.
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Tal solugao, a época da EC n® 29/2000, fora proposta e acatada no inci-
so I do §2° e no §3°% ambos os dispositivos do art. 198 da Constituicao,
para processar a tensao entre o financiamento estavel da politica publica
de saude e o equilibrio fiscal.

Passados doze anos da promulgacao dessa Emenda e sete anos
depois de esgotada a férmula transitéria do art. 77 do ADCT, foi pro-
mulgada a Lei Complementar n® 141/2012 para cuidar do financiamento
estatal das a¢Oes e servigos publicos de satde, muito embora a solugao
ali aviada nao tenha sido propriamente favoravel ao equilibrio federa-
tivo e a progressividade de custeio do SUS.

A manuten¢do do modelo de custeio do SUS com tratamento
diferenciado a Unido, franqueando-lhe cota de participagao proporcio-
nalmente regressiva (vez que o art. 5° da LC n® 141/2012 simplesmente
repetiu o modus operandi estatuido no art. 77 do ADCT), é, de certo
modo, consequéncia da técnica legislativa adotada na circunstancia
histdrico-politica da edi¢do da Emenda n® 29/2000.

Com isso, resta reforcada, uma vez mais, a conclusao primaria-
mente construida ha pouco de que a estrutura constitucional de finan-
ciamento minimo da politica publica de satide € menos estavel temporal
e institucionalmente que a estrutura da politica publica de educagao.

Isso ocorre, entre outras coisas, porque nao houve uma equilibra-
da correlagao de forgas politicas capaz de assegurar uma distribuicao
clara dos custos federativos no financiamento do SUS. Tampouco foi
favoravel a circunstancia historica de emergéncia da norma peculiar
instituidora desse financiamento (em pleno refluxo da crise cambial
de 1999). Dai decorreu um arranjo mais programatico que operativo
e, por isso mesmo, mais suscetivel a instabilidade da necessidade de
ulterior norma regulamentadora e as vicissitudes em sua alteragdo mais
facilitada que a alteragdo de norma constitucional.

Nao é sem razao que nao tenha havido avangos materiais e
fiscais para a politica publica de satide, porque a agenda reformista que
seria capaz de demandar novos progressos para o setor esta travada,
pragmaticamente interditada com o tema primadrio da insuficiente
regulamentagao da Emenda Constitucional n® 29/2000.

Enquanto ndo se resolver o impasse fiscal criado pela prépria
Emendan®29, a politica publica de satide vera os avangos conquistados
pela politica publica de educacao com um justificavel ar de paralisia,
uma vez que dificilmente conseguira se mobilizar constitucionalmente
para alcancar seus equivalentes normativos para as agdes e servigos
publicos de satde.
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Dois exemplos da politica puiblica de educacao demonstram
claramente a diferenca de perspectiva na aquisi¢ao de novos patamares
aquisitivos em cada qual das politicas ptiblicas mencionadas, a saber,
a mitigacdo da DRU e o ensino obrigatdrio dos 4 aos 17 anos de idade.

Com a progressiva extingao'! da desvinculagao de receitas da
Uniao para as agOes federais de manutencao e desenvolvimento do
ensino, indiscutivelmente o arranjo constitucional protetivo da politica
publica de educagao se beneficiara com a expansao da sua base quan-
titativa inicialmente conquistada de financiamento estatal. O mesmo
nao se sucede com a satide, ja que nao se discute outro tema no setor
além da insuficiente regulamenta¢dao da Emenda n® 29/2000, na forma
do §3? do art. 198, razao pela qual a pauta dos movimentos de defesa
da saude tem sido a revisao da LC n® 141/2012 para instituir patamar
de gasto federal nas agdes e servigos publicos de saude atrelados a
percentual da sua receita corrente bruta.

Ja a extensao da educagao basica, de oferta obrigatdria pelo
estado, dos 4 aos 17 anos de idade d4 a tonica de uma progressiva rota
de universalizacao da politica puiblica de educagdo, coerente com a
busca de maiores e mais sofisticados padroes de qualidade.

Na satide, contudo, a tematizagdo normativa em prol da inclusao
de novos patamares qualitativos de agdo governamental (como garantia
obrigatdria da politica ptiblica em si) tem resvalado majoritariamente
para discussoes judiciais, em vez de retroalimentar sistemicamente seu
processo de planejamento politico-legislativo.

Embora nao seja o foco deste estudo, vale registrar que a “judicia-
lizacao” da satide, como tem sido mais comumente chamada, trata-se
de fendmeno, em alguma medida, vinculado a instabilidade de finan-
ciamento do SUS. De acordo com Piola ef al. (2009, p. 152), a politica
publica de satide tem passado por questionamentos da sua garantia de
atendimento, sendo a judicializacdo apenas a sua “face mais nova”."?

41 Vide 0 §3° do art. 76 do ADCT, acrescido pela EC n® 59/2009.

122 Segundo os citados autores (2009, p. 152), “Se nao ha davidas quanto aos avangos obtidos
com a implantagao do SUS, também nao se pode negar que este enfrenta dificuldades para
garantir a integralidade do atendimento e o acesso oportuno da populagao a determinados
tipos de atendimentos, particularmente a consultas especializadas e exames.

[...] a discussao sobre a garantia de atendimento enfocara uma questao que vem ganhando
muito destaque na midia e nos debates entre os atores da area de satide e o judiciario:
as acOes judiciais na area de saude. Estas, em parte, tém relagdo com a persisténcia dos
problemas ainda enfrentados pelo SUS na busca do cumprimento dos preceitos constitu-
cionais. Em particular, a busca do cumprimento do preceito de atendimento integral tem
feito que muitos usuarios do SUS, amparados pelo art.196 da Constituicao, que prevé a
saude como direito de todos e dever do Estado, venham recorrendo ao Poder Judicidrio
para que lhes seja garantido o acesso a determinados medicamentos ou procedimentos”.
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A facejudicial do problema da garantia de atendimento do SUS
suscita debates entrincheirados em duas linhas de sentido,'® a saber:
(i) a que a entende como meio necessario de controle da inércia dos
orgaos administrativos e legislativos, quando causadora de lesdao ou
ameaca de lesdo a direitos fundamentais e, por outro lado, (ii) a que
defende tratar-se de perigosa ingeréncia que redefine as proprias
prioridades alocativas da politica publica de satde.

Segundo Torres (2010, p. 338), essa dicotomia na “judicializagao
das politicas or¢amentarias pode conduzir a salva¢ao ou a perdigao
dos direitos humanos”. De acordo com o autor em comento (2010,
p- 339), tal risco tende a se concretizar diante da hipdtese de o controle
judicial se deixar cooptar pelas “elites” e se distanciar “do controle
das omissdes administrativas e legislativas no desenho das politicas
publicas, passando a distribuir casuisticamente bens ptiblicos em favor
de quem tem cultura e agilidade para requerer aos érgaos judicidrios”.

Como dito, nao se propde este estudo a dissecar tais questiona-
mentos, 0s quais, por si s6, merecem longa e densa abordagem analitica.
A breve tematizagao episodica desse conflito teve por finalidade apenas
demonstrar alguns indicios de instabilidade fiscal e material por que
tem passado a politica publica de saude.

Testadas, assim, as dimensodes da eficdcia, da estabilidade e da
progressividade, passa-se, enfim, ao estudo comparativo das dimensoes
relativas ao conteiido material, a reparticio de competéncias e as sangoes
envolvidas com cada qual dos arranjos observados.

1 Piola et al. (2009, p. 153, grifos nossos), a respeito da divergéncia interpretativa sobre os efeitos
da judicializagao da satide, sedimentam que: “Esse processo tem gerado um intenso debate
tanto a respeito do alcance da integralidade do atendimento quanto a do significado da judi-
cializagdo, culminando em, pelo menos, duas visoes distintas em relagao a esta tltima ques-
tao. Alguns argumentam que a judicializagdo é uma forma de garantia de acesso e direito a satide.
No caso dos medicamentos usados no tratamento do HIV/Aids, por exemplo, a garantia de
acesso ao tratamento antirretroviral iniciou-se pela pressao de um grupo pequeno, que, por
meio da via judicial, requereu o direito ao tratamento integral. Esta pressao foi importante
Ppara que o governo viesse a transformar em lei a garantia de atendimento e implantar uma
politica ptiblica de acesso ao tratamento integral aos portadores do virus. Em tal perspectiva,
o sistema estaria falhando ao ndo garantir o acesso e direito de atendimento integral a populacdo, e o
Judicidrio estaria corrigindo estas falhas assegurando os direitos constitucionais.

Essa é a visao majoritaria no Judiciario. Fundamentam sua decisao nos preceitos constitu-
cionais, recorrendo frequentemente ao art. 196, mas também citam a Lei n® 8.080/1990. Ar-
gumentam, com base nas legislacdes, em favor do direito do cidadao a receber do Estado
todas as agOes e 0s servicos de satide de que necessitam, incluindo o acesso a medicamentos.
Outra visao, fortemente defendida pelos gestores publicos, mas que nao discute o cerne
da questao é a de que o crescente acesso a medicamentos e outros bens e servios de saiide pela
via judicial gera distor¢oes na alocacdo de recursos e gestdo da politica piblica. Isto ocorreria pelo
fato de o Judicidrio desconhecer a politica de saiide e ndo reconhecer que 0s recursos sio escassos.
Além disso, o gestor teria que deixar de aplicar um recurso programado na politica para satisfazer
as necessidades de alguns poucos individuos, em agoes nio programadas”.

| 133



134 ‘ ELIDA GRAZIANE PINTO
FINANCIAMENTO DOS DIREITOS A SAUDE E A EDUCACAO —~ UMA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL

A dimensao relativa ao conteiido e ao alcance material da vincu-
lagao constitucional de gasto minimo busca avaliar se houve, no texto
da Constitui¢ao de 1988 ou de lei, defini¢ao material exaustiva do que
¢ gasto minimo e de quais agdes e servicos nele se incluem ou nao.

Em relagao a politica ptiblica de educagao, os patamares de gasto
minimo na manuten¢do e desenvolvimento do ensino definidos no
art. 212 devem ser lidos a luz do art. 208, ambos da Constituicio. E neste
ultimo artigo que se encontram primariamente formulados os niveis
materiais de garantia do que significa dever estatal de manutengao e
desenvolvimento do ensino publico. Do mesmo modo, revela-se objetiva
a descrigao constitucional das competéncias de cada ente no art. 211,
que promove a distribuigao entre eles dos niveis materiais do art. 208,
na forma dos patamares de gasto minimo do art. 212.

O arranjo constitucional inscrito no texto permanente da Carta
de 1988, nesse sentido, molda a politica publica de educagdo de
forma sistémica e integrada. Por essa razao, o art. 60 do ADCT néo é
substitutivo, tampouco remédio paliativo para a falta de densidade do
texto permanente. O art. 60 do ADCT tem natureza complementar ao
art. 212 da Constitui¢do, porque ele apenas da diretrizes transitdrias
sobre a prioridade na educacao basica para fins de cumprimento das
metas de universalizacdo e erradicagdo do analfabetismo, inscritas nos
incs. I eIl do art. 214 da CR/1988.

Quanto ao elenco do que pode ser considerado e do que nao é
admitido como agdes e servigos publicos referidos a manutengao e ao
desenvolvimento do ensino, cumpre retomar os arts. 70 e 71 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional, que, em matéria de fixagao de
limites, bem pontuaram o contetido material do gasto minimo em educacao.

Diferentemente disso, a politica publica de satide nao encontra
no texto permanente da Constituigao o contetido dos percentuais de
gasto minimo, tampouco o alcance material da vinculagao do que é
gasto minimo nas agdes e servigos publicos em satde.

Em vez de indicar diretamente quais patamares e/ou percentuais
deveriam ser aplicados como referéncia de vinculagao orcamentdria de
gasto minimo, 0 §2° do art. 198 da Constituigao estabeleceu apenas o dever
genérico de tal gasto minimo. A bem da verdade, no citado dispositivo,
foram apontadas apenas as bases de calculo relativas aos estados,
DF e municipios sobre as quais deveriam incidir os programaticos
percentuais. Nao houve indicagao de qualquer critério objetivo para a
Unido, nem de percentuais vinculantes para os demais entes. Tudo isso
ficou relegado a tratamento posterior em lei complementar, na forma
do §3° do art. 198 da Constitui¢ao.
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Desse modo, o art. 77 do ADCT, durante o periodo de 2000 até
16.01.2012, passou a ter contetido satisfatorio e determinante do comando
do art. 198, §2¢, pois, enquanto subsistiu a falta da lei complementar
mencionada pelo §3° do citado dispositivo, aplicou-se a regra transito-
ria que, por seu turno, nada esclarece sobre o que se pode considerar
efetivamente gasto em acdes e servigos publicos de satde.

Com a entrada em vigor da LC n® 141/2012, a fixagao do contetido
das despesas que podem ou nao ser reputadas como agdes e servigos
publicos de satde, para fins de cumprimento do art. 198 da CR/1988,
foi feita pelos arts. 3° e 4° daquela Lei, abaixo colacionados:

Art. 32 Observadas as disposi¢des do art. 200 da Constitui¢ao Federal,
do art. 6° da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, e do art. 2° desta
Lei Complementar, para efeito da apuragao da aplicacao dos recursos
minimos aqui estabelecidos, serao consideradas despesas com agdes e
servigos publicos de satide as referentes a:

I - vigilancia em saude, incluindo a epidemioldgica e a sanitaria;

II- atengao integral e universal a satide em todos os niveis de complexidade,
incluindo assisténcia terapéutica e recuperacao de deficiéncias nutricionais;
I1I - capacitagdo do pessoal de satide do Sistema Unico de Satide (SUS);
IV - desenvolvimento cientifico e tecnologico e controle de qualidade
promovidos por institui¢des do SUS;

V - producao, aquisicao e distribuigao de insumos especificos dos servigos
de satide do SUS, tais como: imunobiolégicos, sangue e hemoderivados,
medicamentos e equipamentos médico-odontoldgicos;

VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades,
desde que seja aprovado pelo Conselho de Satide do ente da Federagao
financiador da agao e esteja de acordo com as diretrizes das demais
determinagdes previstas nesta Lei Complementar;

VII - saneamento basico dos distritos sanitarios especiais indigenas e
de comunidades remanescentes de quilombos;

VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores
de doengas;

IX - investimento na rede fisica do SUS, incluindo a execuc¢ao de obras
de recuperacao, reforma, ampliagdo e construgao de estabelecimentos
publicos de satde;

X - remuneragdo do pessoal ativo da area de satide em atividade nas
agoes de que trata este artigo, incluindo os encargos sociais;

XI - agdes de apoio administrativo realizadas pelas institui¢des publicas do
SUS e imprescindiveis a execugao das acdes e servigos puiblicos de satide; e
XII - gestao do sistema publico de satide e operacao de unidades pres-
tadoras de servigos publicos de satide.
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Art. 4° Nao constituirdo despesas com agdes e servigos publicos de satide,
para fins de apuragao dos percentuais minimos de que trata esta Lei
Complementar, aquelas decorrentes de:

I - pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores
da satide;

I - pessoal ativo da area de saide quando em atividade alheia a referida
area;

I1I - assisténcia a saide que nao atenda ao principio de acesso universal;
IV - merenda escolar e outros programas de alimentacao, ainda que
executados em unidades do SUS, ressalvando-se o disposto no inciso
II do art. 3%

V - saneamento basico, inclusive quanto as a¢des financiadas e man-
tidas com recursos provenientes de taxas, tarifas ou precos publicos
instituidos para essa finalidade;

VI - limpeza urbana e remocao de residuos;

VII - preservagao e corre¢cao do meio ambiente, realizadas pelos
orgaos de meio ambiente dos entes da Federacao ou por entidades nao
governamentais;

VIII - a¢Ges de assisténcia social;

IX - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta
ou indiretamente a rede de saude; e

X - agdes e servigos publicos de satide custeados com recursos distintos
dos especificados na base de calculo definida nesta Lei Complementar
ou vinculados a fundos especificos distintos daqueles da satide.

Vale lembrar, contudo, que, enquanto houve a lacuna da falta
da LC n® 141/2012 e de parametros interpretativos para a aplicagao do
art. 77 do ADCT, o Conselho Nacional de Satide (CNS) chamou parasi a
tarefa de definir, minimamente, algumas “diretrizes” acerca da aplicacdo
da Emenda Constitucional n® 29/2000. Para tanto, o aludido Conselho
valeu-se das competéncias definidas na Lei Organica do SUS e na Lei
n®8.142/1990, por mais que ndo pudesse se fazer substituir ao legislador.
Foi com base nessa fundamentacao juridica que o CNS editou a Resolu-
¢ao n? 322, de 08 de maio de 2003.

Por nao ter forca de lei, a aludida resolugao do CNS nao poderia
pretender alcangar uma indiscutivel forca vinculante em todo o territério
nacional. Desse modo, as diretrizes da Resolug¢ao CNS n® 322/2003 nao
passaram de balizas interpretativas e, para um consideravel contingente
de entes da Federacao, elas seriam meramente opinativas.

Eis o cendario em que foi editada a Resolugao CNS n® 322/2003,
que pode ser mais bem compreendido a luz do rol de “considerandos”
que a motivaram:
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O Plenario do Conselho Nacional de Satide, em sua Centésima Trigésima
Reuniao Ordinaria, realizada nos dias 07 e 08 de maio de 2003, no uso de
suas competéncias regimentais e atribuigdes conferidas pela Lei n® 8.080,
de 19 de setembro de 1990, e pela Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990
e conforme estabelecido no artigo 77, §3° do Ato das Disposi¢oes Consti-
tucionais Transitorias — ADCT,

Considerando:

- que o mesmo referendou a aprovacao da Resolugao n® 316, aprovada
pelo Plenario do CNS em sua 1182 Reuniao Ordinaria, realizada nos dias
03 e 04 de abril de 2002, passando a mesma constituir-se na Resolucao
n® 322, de 08 de maio de 2003;

- a promulgacdo da Emenda Constitucional n®29, em 13 de setembro de
2000, vinculando os recursos or¢camentarios da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios a serem aplicados obrigatoriamente em acoes e
servigos publicos de satde;

- serem os dispositivos da Emenda Constitucional n® 29 autoaplicaveis;
- a necessidade de esclarecimento conceitual e operacional do texto
constitucional, de modo a lhe garantir eficacia e viabilizar sua perfeita
aplicacao pelos agentes publicos até a aprovacao da Lei Complementar
a que se refere o §3° do artigo 198 da Constituigao Federal;

- anecessidade de haver ampla discussao publica para a elaboragao da
Lei Complementar prevista no §3° do artigo 198 da Constitui¢ao Federal,
de forma a disciplinar os dispositivos da Emenda Constitucional n® 29;
- os esforgos envidados pelos gestores do SUS, com a realizagao de
amplas discussoes e debates sobre a implementagao da Emenda
Constitucional n® 29, com o intuito de promover a aplicagdo uniforme
e harmonica dos ditames constitucionais;

- as discussoes realizadas pelo grupo técnico formado por representantes
do Ministério da Sauide, do Ministério Publico Federal, do Conselho
Nacional de Satide — CNS, do Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Satidde — CONASS, do Conselho Nacional de Secretarios
Municipais de Satide - CONASEMS, da Comissao de Seguridade Social
da Camara dos Deputados, da Comissao de Assuntos Sociais do Senado
e da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas — ATRICON,
resultando na elabora¢ao do documento “Parametros Consensuais Sobre
a Implementacao e Regulamentagao da Emenda Constitucional 29”; e
- os subsidios colhidos nos semindrios sobre a “Operacionaliza¢ao da
Emenda Constitucional 29”, realizados em setembro e dezembro de
2001, com a participacao de representantes dos Tribunais de Contas
dos Estados, dos Municipios e da Uniao, do Ministério da Satde, do
Conselho Nacional de Satide e do Conselho Nacional de Secretarios
Municipais de Satde - CONASEMS.

RESOLVE:

I - Aprovar as seguintes diretrizes acerca da aplicagdo da Emenda
Constitucional n®29, de 13 de setembro de 2000: [....]. (grifos do original)
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Como visto, o Conselho Nacional de Satide pretendeu atribuir a
sua Resolugao n® 322/2003 a forca de mero “esclarecimento conceitual e
operacional” dos dispositivos da EC n®29/2000. Nao fosse assim, a citada
resolugao seria fatalmente impugnada como inconstitucional e ilegal,
por desrespeitar os principios da separagao de poderes e da legalidade.

Ao considerar os dispositivos da Emenda n® 29/2000 como ja
prontamente “autoaplicaveis”, a Resolugao n® 322/2003 tentou mini-
mizar — durante o periodo de 2003 a 2012 — os efeitos da falta de
regulamentagao do §3° do art. 198 da Constitui¢do. Por essa razao, o
CNS considerou ser da sua competéncia legal “garantir a eficacia [da
EC n®29] e viabilizar sua perfeita aplicagao pelos agentes ptiblicos até
a aprovagio da Lei Complementar a que se refere o §3° do artigo 198 da
Constituicao Federal” (grifos nossos).

Enquanto ainda nao havia sido editada a lei regulamentadora da
Emendan®29, o CNS avocara para si a competéncia de definir o alcance
interpretativo dos arts. 198 da Constituigao e do art. 77 do ADCT, em
clara tentativa de contencao dos abusos. Mas foi o préprio Conselho
quem reconheceu, nesse mesmo aspecto, a “necessidade de haver ampla
discussao puiblica para a elaboracao da Lei Complementar prevista no
§3¢ do artigo 198 da Constituicao Federal, de forma a disciplinar os
dispositivos da Emenda Constitucional n® 29”.

Fato é que, com a Resolucao CNS n® 322/2003, restou instalada
uma consideravel controvérsia juridica tanto sobre a competéncia do
aludido Conselho para fixar tais “diretrizes” interpretativas, quanto
sobre a forca vinculante ou opinativa destas.

Sem enfrentar diretamente tais controvérsias e indo diretamente ao
mérito da resolugao, percebe-se que as suas quinta'* e sexta'® diretrizes

144 Cujo inteiro teor é o seguinte: “Quinta Diretriz: Para efeito da aplicacdo da Emenda Cons-
titucional n® 29, consideram-se despesas com agdes e servigos publicos de satide aquelas
com pessoal ativo e outras despesas de custeio e de capital, financiadas pelas trés esferas
de governo, conforme o disposto nos artigos 196 e 198, §2¢, da Constituigao Federal e na
Lei n® 8.080/90, relacionadas a programas finalisticos e de apoio, inclusive administrativos,
que atendam, simultaneamente, aos seguintes critérios:

I - sejam destinadas as acdes e servigos de acesso universal, igualitdrio e gratuito;

II - estejam em conformidade com objetivos e metas explicitados nos Planos de Satde de
cada ente federativo;

III - sejam de responsabilidade especifica do setor de satide, ndo se confundindo com despesas
relacionadas a outras politicas piiblicas que atuam sobre determinantes sociais e econdmicos, ainda
que com reflexos sobre as condicdes de satide.

Paragrafo tinico. Além de atender aos critérios estabelecidos no caput, as despesas com
agoes e servigos de saude, realizadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios deverao
ser financiadas com recursos alocados por meio dos respectivos Fundos de Satde, nos
termos do art. 77, §3° do ADCT” (grifos nossos).

145 A seguir citada na integra: “Sexta Diretriz: Atendido ao disposto na Lei n® 8.080/90, aos
critérios da Quinta Diretriz e para efeito da aplicagdo da EC n® 29, consideram-se despesas
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definiram exaustivamente o que poderia ser considerado — durante o
lapso compreendido entre 2003 a 2012 — despesa nas agdes e servigos
publicos de satde, para fins de cumprimento do art. 77 do ADCT.

Ja na sétima diretriz da Resolugao CNS n® 322/2003, por outro
lado, foram arroladas as despesas que nao poderiam ser reputadas como
de ASPS. Os principais critérios de exclusao adotados pelo Conselho
Nacional de Satde foram os de (i) se a despesa é dotada de contetido
contributivo (dissonante, portanto, do principio da universalidade),
(ii) se ela é materialmente distante da atividade-fim do SUS; bem como
ainda (iii) se a despesa seria custeada com recursos alheios a vinculagao
de que trata o préprio art. 77 do ADCT. Vale notar que este tltimo
critério aplica-se apenas aos estados, ao DF e aos municipios, porque
suas bases de calculo de gasto minimo sao referidas as suas receitas de
impostos e transferéncias constitucionais.

Histdrica e retrospectivamente poderia ter soado como exagerada
e até mesmo desesperada a tentativa do Conselho Nacional de Satde

com agoes e servigos publicos de satide as relativas a promogao, protecao, recuperagao e
reabilitagao da saude, incluindo:

I - vigilancia epidemioldgica e controle de doengas;

II - vigilancia sanitaria;

III - vigilancia nutricional, controle de deficiéncias nutricionais, orientacao alimentar, e a
seguranga alimentar promovida no ambito do SUS;

1V - educacao para a satde;

V - sauide do trabalhador;

VI - assisténcia a saude em todos os niveis de complexidade;

VII - assisténcia farmacéutica;

VIII - atengao a satde dos povos indigenas;

IX - capacitagao de recursos humanos do SUS;

X - pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em satide, promovidos por
entidades do SUS;

XI - producao, aquisi¢ao e distribuicao de insumos setoriais especificos, tais como
medicamentos, imunobioldgicos, sangue e hemoderivados, e equipamentos;

XII - saneamento basico e do meio ambiente, desde que associado diretamente ao controle
de vetores, a a¢des proprias de pequenas comunidades ou em nivel domiciliar, ou aos
Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI), e outras agdes de saneamento a critério do
Conselho Nacional de Satde;

XIII - servigos de satide penitenciarios, desde que firmado Termo de Cooperagao especifico
entre os 6rgaos de satide e os 6rgaos responsaveis pela prestagao dos referidos servicos;
XIV - atengao especial aos portadores de deficiéncia;

XV - agdes administrativas realizadas pelos drgaos de satide no ambito do SUS e indispen-
saveis para a execugao das agOes indicadas nos itens anteriores.

§1° No caso da Unido, excepcionalmente, as despesas com acoes e servigos piiblicos de satide
da Unido financiadas com receitas oriundas de operacoes de crédito contratadas para essa finalidade
poderdo integrar o montante considerado para o cdlculo do percentual minimo constitucionalmente
exigido, no exercicio em que ocorreren.

§2°No caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios, 0s pagamentos de juros e amortizacoes
decorrentes de operagdes de crédito contratadas a partir de 1°.01.2000 para custear acoes e servicos
publicos de saiide, excepcionalmente, poderdo integrar o montante considerado para o cdlculo do
percentual minimo constitucionalmente exigido” (grifos em italico nossos).

139
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de definir, por exemplo, que os gastos com coleta de lixo e merenda
escolar ndo poderiam ser computados no patamar minimo de gasto na
politica publica de satide. Por mais que parecam 6bvios tais enunciados,
€ preciso reconhecer, de outro lado, que os abusos faticos eram, aquela
época, mais aviltantes que o esfor¢o normativo de conté-los. A sétima
diretriz'* tem uma redagao exaustiva porque lidava com a realidade
de desvios interpretativos no que poderia (ou nao) ser reputado como
agao e servigo publico de saude.

O problema € que o esforgo da Resolugao CNS n® 322/2003 ficou
adstrito (enquanto ainda poderia se alegar vigente, ou seja, durante a
expectativa de edicdo e até a efetiva vinda da LC n°® 141/2012) ao nivel
das normas infralegais, as quais nao possuem forga vinculante, razao
pela qual ndo poderiam criar obrigag¢des juridicas ou impor sang¢des
pelo seu descumprimento.

Como ja dito, foi, pois, da omissao deliberada na regulamentacao
do §3° do art. 198, durante os anos de 2005 a 2012, que se alimentou
a instabilidade fiscal da politica ptblica de satide e a guerra fiscal de
despesa que fora vivenciada no setor entre os trés niveis da federagao
durante o aludido periodo. A proposito, o préximo capitulo cuidara
de tal impasse federativo no custeio estatal da efetivagao do direito
fundamental a satde.

16 Vide o inteiro teor da sétima diretriz da resolugdo ora analisada: “Sétima Diretriz: Em
conformidade com o disposto na Lei n® 8.080/90, com os critérios da Quinta Diretriz e para
efeito da aplicacao da EC n® 29, nao sao consideradas como despesas com agdes e servicos
publicos de satide as relativas a:

I - pagamento de aposentadorias e pensoes;

11 - assisténcia a satide que ndo atenda ao principio da universalidade (clientela fechada);

III - merenda escolar;

IV - saneamento bisico, mesmo o previsto no inciso XII da Sexta Diretriz, realizado com
recursos provenientes de taxas ou tarifas e do Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza, ainda que excepcionalmente executado pelo Ministério da Satide, pela Secretaria
de Satide ou por entes a ela vinculados;

V - limpeza urbana e remogdo de residuos solidos (lixo);

VI - preservagao e corre¢ao do meio ambiente, realizadas pelos 6rgaos de meio ambiente
dos entes federativos e por entidades nao governamentais;

VII - agdes de assisténcia social ndo vinculadas diretamente a execucio das agoes e servicos referidos
na Sexta Diretriz e nao promovidas pelos drgaos de Saude do SUS;

VIII - agdes e servigos publicos de satide custeadas com recursos que nao os especificados
na base de calculo definida na primeira diretriz.

§1° No caso da Unido, os pagamentos de juros e amortizacdes decorrentes de operagdes
de crédito, contratadas para custear agdes e servigos ptiblicos de satide, nao integrarao o
montante considerado para o calculo do percentual minimo constitucionalmente exigido.
§2° No caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios, as despesas com agdes e servigos
publicos de satide financiadas com receitas oriundas de operagdes de crédito contratadas para
essa finalidade ndo integrarao o montante considerado para o calculo do percentual minimo
constitucionalmente exigido, no exercicio em que ocorrerem” (grifos em italico nossos).
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Neste momento, impoe-se a analise da dimensao de repartigio de
competéncias, relativa precisamente a distribuigao de fungdes e respon-
sabilidades por cada ente da federacao e entre eles, tanto no sistema
de financiamento estatal da satide, quanto da educagao.

Como ja dito, essa dimensao visa analisar, primeiramente, como
o gasto minimo foi determinado para cada ente federativo. Em segundo
plano, objetiva aferir como se da a distribuicdo de competéncias e
responsabilidades de custeio entre os trés niveis da federacao (o que
cabe a cada ente, e se a regra de vinculagao é igual para todos os entes).
Em terceiro e tltimo nivel, a dimensao da reparticdo de competéncias se
propde a indicar se existe regra clara do papel integrador (ainda que
supletivo ou complementar) da Unido, entendida por “regra clara”
aqui a perspectiva de fixagao objetiva de patamar de gasto federal, sem
necessidade de ulterior regulamentagao expedida pela prépria Unio.

No caso da educacao, os percentuais estao claramente indicados
no art. 212 do texto permanente da Carta de 1988, sendo 18% para
a Uniao e 25% para os demais entes, percentuais esses calculados
igualmente sobre a receita de impostos e transferéncias constitucionais.

A distribui¢ao das competéncias e responsabilidades de custeio
entre os entes da federacao é feita na forma do art. 211, que estabelece
em qual nivel de ensino cada ente deve primordialmente atuar, sendo
claro o teor do seu §1° ao atribuir a Unido a competéncia redistributiva
e supletiva de toda a politica publica em ambito nacional.

O art. 60 do ADCT, por outro lado, reforca a tendéncia de uma
objetiva e integrada distribui¢ao de competéncias ao definir topicamente
como cada qual dos entes integra o financiamento dos Fundos de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Bésica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacao (Fundeb).

Com a Emenda Constitucional n°® 53/2006, a Unido passou, no
art. 60 do ADCT, a ser implicada com patamares fixos de complementa-
¢ao dos recursos dos Fundebs mantidos em nivel estadual, o que revela
um cuidado de ndo lhe deixar qualquer margem de discricionariedade
para regular posteriormente qual é o montante da sua participacao
federativa no custeio de tal sistema. A mudanga da redagao originaria
do art. 60 do ADCT denota, assim, uma rota de corre¢ado de desvios na
politica publica de educagao, o que, por outro lado, ndo se presencia
em nivel constitucional na area da satde.

Ja voltando, pois, o olhar sobre a politica publica de satde,
a indicagdo dos patamares de gasto minimo foi feita provisdria e
transitoriamente no art. 77 do ADCT durante os anos de 2000 até
16.01.2012 e, desde entao, com a LC n® 141/2012, em seus arts. 5% a 8°,
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de modo a definir os percentuais de 12% para os estados e de 15%
para os municipios e o DF, sendo ambos incidentes sobre a receita de
impostos e transferéncias.

De outro lado, a Unido se beneficiou de uma regra distinta que
lhe obriga apenas a manter o seu patamar de gasto em sauide do ano
anterior corrigido pela variacao nominal do PIB. Como sera visto no
proximo capitulo, esse é o precario fundamento da progressiva redugao
proporcional do papel da Unido no financiamento do SUS no volume
total de recursos publicos a ele vertidos.

Vale notar, a esse respeito, que todo e qualquer contetido sobre
qual seria o papel integrador da Unido restou delegado a edicao da
lei complementar reclamada pelo §3? do art. 198 da CR/1988, sem
que, contudo, a Lei Complementar n® 141/2012 tenha efetivamente
se desincumbido de tal mister. Os arts. 17 e 19 da citada Lei apenas
mencionam genericamente que o rateio dos recursos vinculados
“observard as necessidades de saude da populagdo, as dimensdes
epidemiolédgica, demografica, socioecondmica, espacial e de capacidade
de oferta de agdes e de servigos de saude”.

Assim, o comando do inc. II do §3° do art. 198 da CR/1988
tornou-se mera norma retorica. Isso porque a Constituigao diz que
deve haver “critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a
saude destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando
a progressiva reducao das disparidades regionais”, mas nao lhe deu
consecuc¢ao material, restringindo o alcance objetivo da propria politica
publica de satide e do financiamento do SUS.

O arranjo constitucional do financiamento da politica publica
de sauide ¢ impreciso na fixacdo de competéncias e na distribuicao
federativa das responsabilidades, razao pela qual, também por forca
da dimensao de reparticdo, sofre uma instabilidade fiscal inaudita na
politica publica de educagdo. Enquanto nesse setor ha uma justa'¥’
desconfianca com a regulamentagdo posterior pela Unido, na area
da satde ainda ha certa incapacidade de pautar a agenda politico-
legislativa, razao pela qual a saida contingente para os seus impasses

47 Vale lembrar, uma vez mais, a fixagao subestimada pela Unido do valor minimo de refe-
réncia de qualidade nacional por aluno. A subestimativa de tal piso nacional era usada
como mecanismo de reduzir, até a Emenda Constitucional n® 53/2006, os valores de com-
plementagao aos, entao, Fundefs que a propria Uniao deveria verter em favor dos estados,
DF e municipios.
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foi e ainda tem sido a remissao de dispositivos sensiveis para legislagao
infraconstitucional posterior.

Oarranjo constitucional da satide €, no somatorio de todos os fatores
acima citados, mais fragil que o da educagao, por ser mais programatico
e menos operativo, ou seja, nao € plenamente autoexecutério do ponto
de vista juridico. Como a Uniao é a entidade competente para legislar as
normas regulamentadoras e ela historicamente se beneficia da omissao
ao dever de edita-las plena e satisfatoriamente, dai resulta o impasse
em que se envolveu a Emenda Constitucional n® 29/2000, desde sua
origem até o advento da LC n® 141/2012, e que ainda persiste na falta
de isonomia de dever de custeio entre os entes da Federagao. Trata-se,
em ultima instancia, de um impasse nao s6 constrangedor da eficacia
do direito fundamental a satide, mas também causador de um sério
impasse federativo.

Chega-se, enfim, a altima dimensdo deste topico analitico e
conclusivo de todo este longo capitulo. A dimensao referida as sangdes
da comparagao entre os arranjos constitucionais cuida de elucidar a
existéncia e as espécies de sancdes decorrentes do inadimplemento
parcial ou total do dever de aplicagao dos patamares de gasto minimo
nas politicas ptblicas de educacdo e satide.

A forca normativa do sistema constitucional de financiamento
das agOes estatais de manutengao e desenvolvimento do ensino passa
nao apenas pelas possibilidades de intervengao federal sobre os estados
e intervengao estadual sobre os municipios, previstas, respectivamente,
no art. 34, VII, alinea “e”, e no art. 35, III, até porque essa espécie de
sangao institucional ndo acoberta a Unido."® Em duas importantes
passagens, a defesa do arranjo constitucional da politica ptiblica de
educacdo prevé a ocorréncia de crime de responsabilidade para o gestor
que der causa ao seu descumprimento. E importante esclarecer, nesse
sentido, que o crime de responsabilidade, a despeito do nome, nao se
trata de infracao penal, mas de ilicito politico-administrativo, punivel'*
com a perda do mandato eletivo (ou func¢ao puiblica administrativa),
além da inelegibilidade do gestor.

48 A intervencao prevista nos arts. 34 e 35 da Constituigao é executada sempre pelo ente de
maior abrangéncia sobre o de menor abrangéncia de interesse. Ou seja, no art. 34, a Uniao
pode, em determinadas circunstancias, intervir nos estados-membros e, segundo o art. 35,
o estado podera intervir sobre os municipios, contidos no seu territdrio. Por essa razao,
nao ha quem possa intervir na Unido, uma vez que ela é quem cuida, concomitantemente,
dos interesses nacional e federal.

1% Na forma do art. 85 da Constitui¢ao de 1988 e da Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950.
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No art. 208, §2° diz a forte norma constitucional que “o nao
oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente” (grifos
nossos). Do mesmo modo, o art. 60, XI, do ADCT, com a redagao que
lhe foi dada pela Emenda Constitucional n® 53/2006, prescreve que “o
nao cumprimento do disposto nos incisos V e VII do caput deste artigo
[relativos ao dever da Unido de complementacao ao Fundeb] importara
crime de responsabilidade da autoridade competente”.

Ora, tais prescrigdes punitivas atribuem uma indiscutivel forga
normativa a politica publica de educagao, porque sua estrutura fun-
damental tem estatura constitucional, ndo cabendo ao governante de
plantdo esquivar-se, sob pena de responsabilidade que pode lhe custar
o proprio mandato e a suspensao dos seus direitos politicos.

Ja, noutro sentido, a politica publica de satide ainda nao se preo-
cupou em declarar taxativamente que o descumprimento do dever
estatal de executd-la, segundo os moldes constitucionais, enseja crime
de responsabilidade do gestor. Como em Direito, as san¢oes devem ser
interpretadas restritivamente, ndo cabendo extensao analdgica do seu
alcance e sentido, pode-se afirmar que nao existe no ordenamento cons-
titucional brasileiro equivalente normativo para a satide dos comandos
previstos no art. 208, §2°, da Constitui¢ao, e no art. 60, XI, do ADCT.
Aplicar-se-ia apenas o comando genérico e, por isso, bastante suscetivel
de questionamento judicial do art. 85, III, da CR/1988, segundo o qual é
crime de responsabilidade atentar contra a Constitui¢ao Federal e con-
tra o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais. Essa € mais
uma das razodes da fragilidade relativa da satide em face da educagao,
quando comparados os seus respectivos arranjos constitucionais.

Com tal elenco de avaliagdes comparativas, encerra-se o estudo
estritamente juridico-constitucional das politicas ptblicas de educagao
e saude, para, no proximo capitulo, serem apontadas e analisadas as
evidéncias faticas, no estudo de caso objeto desta tese, que comprovam
a maior progressividade da educacao e a guerra fiscal federativa de
despesa na satde.



CAPITULO 4

PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E
A EDUCACAO

ESTUDO COMPARATIVO ENTRE OS GASTOS DA
UNIAO, DO ESTADO DE MINAS GERAIS E DOS
MUNICIPIOS MINEIROS COM MAIS DE 100 MIL

HABITANTES, NO PERIODO DE 2003 A 2008

Chega-se, enfim, ao momento de aplicagao e teste dos arranjos
normativos analisados no capitulo anterior, o que sera feito a partir do
levantamento de como tem se dado o cumprimento dos arts. 198, §2°,
da CR/1988, e 77 do ADCT, no caso do gasto minimo em satide, e dos
arts. 212 da Constitui¢ao e 60 do ADCT, no caso da educacao.

Tal levantamento, como explicitado no capitulo 2, restringe-se
ao universo dos seguintes entes da federacao: Unido, estado de Minas
Gerais e municipios mineiros com mais de 100 mil habitantes. Desse
modo é que a apresentacao deste capitulo se estrutura metodologica-
mente em torno da trajetéria de cumprimento, ou néo, por cada qual
desses niveis federativos das vinculagdes constitucionais de gasto
minimo, primeiramente em educacdo e, posteriormente, em satde.
Prontamente é do que se passa a cuidar.
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4.1 Estabilidade(?) do financiamento do direito a
educagao a luz da progressividade constitucional do
seu arranjo normativo

No capitulo anterior, a evolu¢ao da matriz constitucional da
politica publica de educacdo revelou-se bastante palpavel. Eis o que
Fleury (2003, p. 104) havia considerado um aparente “ciclo virtuoso,'"
com aprofundamento e melhorias sucessivas”. Falta, contudo, empreen-
der a analise do efetivo cumprimento do seu sistema de financiamento
federativo durante o periodo observado neste estudo.

Para testar se o arranjo juridico-normativo progressivo da politica
publica de educagao tem sido acompanhado de uma rota, no minimo,
de estabilidade de financiamento € que se apresentarao neste topico
os dados compilados da Uniao, do estado de Minas Gerais e dos mu-
nicipios mineiros analisados.

150 Segundo a autora em comento (2003, p. 102-104, grifos nossos), “certa continuidade entre
o movimento democratico dos anos 80 e o movimento reformador de corte mais técnico
dos anos 90 pode ser encontrada no setor de educagao. Promulgada a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional (Lei n® 9.394/96), fica clara a prioridade de garantia da oferta do
ensino fundamental obrigatdrio, para o que requeria-se retomar e aprofundar o processo de
descentralizagdo dos anos 80. A estratégia adotada foi a redefini¢ao do papel do Ministério
(MEC) no processo de gestao publica, como coordenador das politicas nacionais, deixando a
cargo dos governos estaduais e municipais a execugao destas politicas.

As politicas educacionais assumiram um novo enfoque, centrado na busca de um novo
padrao de eqtiidade, visando a promocao de agoes focalizadas para corrigir desigualdades
sociais, econdmicas e regionais que impedem a universalizacio do acesso ao ensino
fundamental. Na busca de melhoria da qualidade da educagdo basica foram adotadas
politicas de valorizagdo dos professores e implantados parametros curriculares e um
sistema de avaliagao de desempenho.

Diferentemente da orientagao da descentralizagao apenas para o municipio, foi criado um
programa de repasse de recursos financeiros diretamente as escolas, a ser gerido por um
conselho com representantes da comunidade.

Para viabilizar o novo desenho e articulagao institucionais, foi criado o Fundef (Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino e Valorizagao do Magistério), que vincula a des-
centralizagdo do ensino fundamental e a divisao de encargos entre Estados e Municipios a
redistribuigao dos recursos com base no niimero de alunos atendidos pelas respectivas redes
de ensino; garante um valor minimo por aluno, como mecanismo para reduzir desniveis
regionais e intra-estaduais; estabelece a destinagao de, no minimo, 60% dos recursos para
pagamento de salarios dos professores (CASTRO, 2000). Foram também introduzidos pro-
gramas complementares como o bolsa-escola, um programa de renda minima para criangas
carentes que estejam matriculadas e freqiientando a escola fundamental.

Em resumo, a reforma educacional em curso inscreve-se dentro dos principios
constitucionais de universalizagao, descentralizagdo e participagdo, mas atualiza os
mecanismos de gestdo, introduzindo elementos de autonomia das unidades, financiamento a demanda,
avaliacdo de desempenho e, fundamentalmente, mecanismos de redistribuicdo dos recursos e redugio
das disparidades regionais.

As reformas na educacdo aparentam seguir um ciclo virtuoso, com aprofundamento e melhorias
sucessivas, mas, no entanto, introduzem um corte tecnocritico, com a incapacidade de negociar as
reformas com os principais atores envolvidos (universitdrios, professores, sindicatos), considerados
como um empecilho a mudanca”.
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No que se refere a participagdo da Unido no custeio federativo
das agdes publicas de manutengao e desenvolvimento do ensino, o
objetivo € verificar se houve, tal como se supde,'™ uma trajetéria de
tentativas e erros que s6 restou melhor definida e ajustada com as
Emendas Constitucionais n®s 53/2006 e 59/2009.

Por outro lado, o estudo da participagao do estado de Minas
Gerais busca indicar se os seus percentuais de gasto na politica publica
de educagao situaram-se um pouco acima do minimo, ou se apenas se
mantiveram nesse entorno, para fins de um cumprimento formal da
vinculagao do art. 212 da Constitui¢ao de 1988.

Por fim, o levantamento da participacao dos municipios mineiros
com mais de 100 mil habitantes permitira testar a hipotese de que a
estabilizagao da rota do financiamento da politica ptiblica de educagao
se fez acompanhar da ampliagao dos deveres materiais a ela correspon-
dentes. Isso porque o nivel municipal foi elevado, desde o advento da EC
n*®14/1996, a condigao de principal executor das agdes de universalizagao
do ensino fundamental e, apds a EC n® 53/2006, também da educagao
infantil.

Apds tal apresentacao inicial dos gastos de cada ente ao longo
do periodo de 2003 a 2008, sera empreendida a comparagao entre eles
e suas repercussoes para o estagio aquisitivo de protecdo do direito
fundamental a educagao.

4.1.1 Participacao da Uniao no custeio federativo das
acoes publicas de manutencao e desenvolvimento
do ensino — Uma trajetoria de tentativas e erros

No que se refere ao gasto minimo da Unidao na manutencao
e no desenvolvimento do ensino publico (doravante apenas MDE),
inicialmente sera apresentada a série de dados que aponta a versao
do Governo Federal. Cuida-se, com isso, de conhecer os dados de
cumprimento do art. 212 da Constituicao e do art. 60 do ADCT, durante
o periodo de 2003 a 2008, tal como a Secretaria do Tesouro Nacional
do Ministério da Fazenda (STN/MF) os apresentou para os 6rgaos de
controle e na forma dos arts. 52 e 53 da LRF.

Apods a andlise desses dados primadrios acerca do gasto
federal minimo com MDE, é que serd possivel questionar eventuais

31 Como visto no capitulo 3, essa suposicao é calcada nas mudancas constitucionais que vie-
ram definir mais taxativa e exaustivamente seus deveres de complementacao federativa
dos fundos atinentes ao setor (Fundef e Fundeb).
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inconsisténcias destes a luz dos relatorios e pareceres prévios de
prestacao de contas emanados pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Na Tabela 4 a seguir, depreendem-se os principais critérios
normativos de vinculagdo orcamentaria de gasto minimo em educacao
e sua respectiva trajetoria no periodo observado.

TABELA 4

Evolugao dos patamares de gasto minimo federal na manutengao
e desenvolvimento do ensino de 2003 a 2008

Demonstrativo das
despesas da Uniao
com manutencao e 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
desenvolvimento do
ensino

Minimo de 18% das receitas
resultantes de impostos na
manutengao e desenvolvi-| 3522 39,44 20,90 26,64 18,49 18,90
mento do ensino — art. 212,
caput da CR/1988 (em %)

Minimo de 30% das des-
pesas com MDE no ensino
fundamental e na erradi-
- . 32,52 37,62 41,40 44,42 - -
cacao do analfabetismo —
§6° do art. 60 do ADCT da
CR/1988' (em %)

Complementagao da Unido

ao Fundef, de acordo com o
art. 60, §3°do ADCT, de 2003
a 2006 (em milhares de R$)
Complementacao da Uniao
ao Fundeb, a partir de 2007,
na forma do art. 60, inc. - - - - 2.012.400 | 3.174.300
VII do ADCT (em milhares
de R$)

335.746 | 484.996 | 395.263 | 248.966 - -

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados coletados junto a Secretaria do Tesouro
Nacional. Relatério Resumido da Execuc¢do Orcamentaria (RREO) do
Governo Federal, Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino, Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social (Lei
n® 9.394/96, art. 72, anexo X).

1520 §6° do art. 60 do ADCT foi revogado pela EC n® 53/2006, sendo que, a partir de 2007, tal
patamar minimo deixou de ser aplicado.
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Na andlise do primeiro critério — que € o gasto minimo de
18% sobre a receita de impostos, na forma do que dispde o art. 212 da
Constituicao —, percebe-se uma tendéncia de reducao dos alegados'
excedentes de aplicacao no periodo de 2003 a 2008.

Enquanto nos exercicios financeiros de 2003 e 2004, o Governo
Federal teria gasto quase o dobro do percentual minimo, nos exercicios
seguintes o patamar de gasto efetivo com MDE restringiu-se a ficar
proximo ou apenas um pouco acima do minimo de 18%.

Os fendmenos da redugao proporcional do gasto federal na poli-
tica publica de educagao e do seu consequente alinhamento no entorno
do patamar minimo podem ser, ainda que apenas parcialmente, expli-
cados quando se observa o comportamento da base de calculo sobre a
qual deve incidir o percentual minimo do art. 212. Nesse sentido, deve
se focar nao apenas o desenvolvimento dos percentuais, mas também a
propria base de impostos da Uniao, sobre a qual aqueles sao aplicados.

A Tabela 5 abaixo identifica que a variagdo nominal'>® da receita
de impostos, no periodo de 2003 a 2008, cresceu em média superior
(17,21%) a média da variacdo nominal do PIB (9,61%) e da prépria
variagdo nominal da receita corrente, seja ela em sua contabilizagao
bruta (14,47%) ou liquida'® de transferéncias aos entes subnacionais
(13,78%).

153 Somente se confirma o patamar de gasto apds sua aprovagao pelo Congresso Nacional e
pelo Tribunal de Contas da Uniao, em respeito ao principio da separagao de poderes, que,
nesse caso, foi materializado no comando do art. 49, IX, cominado com o art. 71, ambos da
CR/1988.
Como se vera mais adiante, a Secretaria do Tesouro Nacional contabilizou tais percentuais
de forma ampliativa e, por isso, contraria a LDB, comportamento esse que foi — sucessivas
vezes — rechacado pelo Tribunal de Contas da Uniao. Senao veja-se que houve, do ponto
de vista da base de calculo da receita de impostos federais, “deducdes indevidas realiza-
das pela STN na base de calculo, relativas a transferéncias de receitas nao-originarias de
impostos, dentre outras”. Por outro lado, quanto ao computo das despesas propriamente
ditas, o TCU considerou que houve a contabilizagao indevida de “despesas financiadas
pelo salario-educacao, que constitui fonte adicional de recursos (§5° do art. 212 da Cons-
tituigdo), e [de] operagdes de crédito, que j& sdo computadas no momento da respectiva
amortizagdo, nos termos da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao” (BRASIL, TCU, 2005,
p-17).
%5 A variagao nominal € critério que inclui os efeitos da inflacao, do crescimento do PIB e da
propria receita, embora nao seja capaz de refinar cada qual desses trés indicadores parciais.
1% O conceito de Receita Corrente Liquida foi definido legalmente pelo art. 2%, §3° inc. IV, da LRF.
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TABELA 5
Trajetoria da receita corrente da Unido, por sua variagao nominal,
no periodo de 2003 a 2008
Varla.gao Variacao | Variacao | Variacao | Variacao | Variacao
nominal

da receita nominal | nominal | nominal | nominal | nominal Média
ece 2004/ | 2005/ | 2006/ | 2007/ | 2008/
corrente da

e 2003 2004 2005 2006 2007
Uniao

Variagao nominal
da receita corrente 17,21 17,03 10,76 12,81 14,55 14,47

bruta (em %)

Varia¢do nominal
da Receita Corren- 17,53 14,63 13,77 12,17 10,83 13,78
te Liquida (em %)

Variacao nominal
da receita de im- 11,48 20,38 9,24 20,35 24,58 17,21
postos (em %)

Variag¢ao nominal
do PIB (em %)

Diferenca entre a

12,29 15,61 13,52 9,68 8,65 9,61

variagcao nominal
da receita de im- -0,81 4,77 -4,28 10,67 15,93 7,6
postos e a variagao

nominal do PIB

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados coletados junto a Secretaria do Tesouro
Nacional, Relatorio Resumido da Execugao Orgamentdria (RREO) do Governo
Federal, Balanco Orgamentadrio de janeiro a dezembro/bimestre novembro-
dezembro (LRF, art. 52, inc. [, alineas “a” e “b” do inc. Il e §1°, anexo I).

Com o crescimento da economia e com a relativa estabilizacao da
inflagao, os impostos federais voltaram a mostrar sua forca arrecadatoria
especialmente nos exercicios de 2007 e 2008. A esse respeito, notavel na
tabela acima € a diferenca positiva registrada entre a variagdo nominal
dareceita de impostos e a variagdo nominal do PIB nesses mesmos anos.

Em 2007 e tomando como critério apenas a variagdo nominal em
relacdo ao seu correspondente patamar de 2006, a receita de impostos
cresceu 10,67% (dez inteiros e sessenta e sete centésimos por cento)
acima da varia¢do nominal do PIB. Ja em 2008, o crescimento da variagao
nominal da receita de impostos superou em 15,93% (quinze inteiros e
noventa e trés centésimos por cento) a variagao nominal positiva do PIB.

Namédia do periodo de 2003 a 2008, a receita de impostos cresceu
7,6% (sete inteiros e seis décimos por cento) acima do crescimento do
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PIB, reiterando o aviso de que se esta a considerar apenas o critério da
variacao nominal de ambos os indicadores.

Cruzando, pois, os dados das Tabelas 3 e 4, percebe-se que foi
precisamente nos dois tiltimos anos da série observada (2007 e 2008) que
a Unido alinhou, de fato, seu patamar de gasto com MDE ao percentual
minimo definido no caput do art. 212 da Constituigao (18,49% e 18,90%,
respectivamente).

Tal comportamento fiscal do Governo Federal denota, ainda que
timidamente, que os avangos conquistados no nivel normativo e que
impregnaram de otimismo a analise do Ministro da Educagao Fernando
Haddad (2009, p. A3) ainda ndo conseguiram conter os rearranjos
contabeis promovidos pelo Ministério da Fazenda.

A progressividade material conquistada no texto da Constitui¢ao
ainda nao repercutiu, com igual énfase, sobre o patamar minimo de
gasto em educagao, na forma do seu art. 212. Isso porque, em vez de ser
interpretado como uma referéncia normativa de piso, o gasto minimo
em educacao tornou-se, na verdade, um motivo literal de constricao da
média historica de gasto, quando a Unido se deparou com o crescimento
consistente das suas receitas de impostos.

Vale notar, a esse respeito, que a Unido aplica a maior parte do
seu patamar de gasto publico minimo em educagao no seu préprio
sistema de ensino,'™ o que, a primeira vista, guarda coeréncia com o
art. 211, §1¢, da Constituicao de 1988.

Mas o Governo Federal nao pode restringir o alcance da sua agao
governamental em educagdo apenas ao ensino superior e ao ensino
técnico. Tal interpretagao se impde, porque o proprio §1° do art. 211
da CR/1988 lhe atribui competéncia redistributiva e supletiva em relagao
aos demais entes da federacao. Nesse sentido, a Unido deve prestar
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao DF e aos municipios
para “garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao
minimo de qualidade do ensino”.

Por forca de tal papel integrador, a Unido deve cumprir outros
requisitos normativos, além do percentual minimo de 18% da sua
receita de impostos. A luz da Tabela 4 acima apresentada, citam-se
ainda os critérios de:

1. Gasto federal minimo na erradicagao do analfabetismo e no

ensino fundamental (5,4% da receita de impostos, ou seja, 30%

157 Segundo Corbucci et al. (2009, p. 69), “grande parte dos recursos aplicados pelo governo
federal na 4rea da educacado destina-se ao custeio das Ifes, das escolas técnicas federais e
do Centro Federal de Educagao Tecnoldgica (Cefet)”.
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das despesas federais com MDE). Tal requisito foi fixado pelo
§6° do art. 60 do ADCT da CR/1988, com redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 14/1996, muito embora nao seja
mais vigente desde a sua revogacao pela EC n® 53/2006.

2. Complementagao da Uniao ao Fundef, de acordo com o art. 60,
§3°% do ADCT, para fins de garantia do valor minimo nacional
per capita de qualidade do ensino. Assim, como o critério nor-
mativo anterior, o dispositivo constitucional que lhe fundamen-
tava foi revogado pela EC n® 53/2006, até porque o Fundef foi
substituido pelo Fundeb.

3. Com arevogacao dos dispositivos anteriores, foi fixado o dever
de complementacgao da Unido ao Fundeb, a partir de 2007, na
forma do art. 60, inc. VII do ADCT.

A nova vinculagdo orcamentaria da Unido ao custeio minimo
das a¢des de manutengao e desenvolvimento da educacgédo basica (e
nao mais apenas da educagao fundamental) fixou patamares de gasto
que se revelaram efetivamente mais progressivos que os anteriormente
definidos pela EC n® 14/1996.

Como se depreende da Tabela 4, com a vinda da EC n® 53/2006, a
Unido passa a verter ao Fundeb valores dotados de maior progressivida-
de que o somatdrio dos recursos oriundos dos dois critérios anteriores.
Considerando apenas o quesito complementagao aos fundos (Fundef
e Fundeb), a partir de 2007, a Unido passou a verter ao financiamento
federativamente compartilhado da politica ptblica de educacado quase
dez vezes mais que o mesmo montante em valores nominais de 2006.
Foram mais de R$2 bilhdes em 2007, em face dos aproximados R$250
milhoes de 2006.

Fato é que a solugao'® apontada fortemente pela Emenda Consti-
tucional n® 53/2006 decorreu do reconhecimento do impasse federativo
causado pela Uniao na complementacao do Fundef e no financiamento
das a¢des de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental e
de erradicacao do analfabetismo.

O descumprimento dos critérios de redistribuicao e suplementagao
pela Unido dos gastos estaduais, distritais e municipais, até 2007,
revelou-se como o principal fator de controvérsia entre os relatorios da
Secretaria do Tesouro Nacional e os pareceres prévios do TCU.

1% Na forma do inc. VII do art. 60 do ADCT, o impasse foi resolvido com a definigao de
patamar nominal fixo de complementagao nos trés primeiros anos e percentual igualmente
fixo de complementagao ao Fundeb, o qual incidira sobre o volume total da receita do
proprio Fundo, a partir de 2010.
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Cuidar-se-4, desse ponto em diante, de tais documentos de andlise
e controle emanados pelo TCU no intuito de avaliar a consisténcia dos
dados emanados pela STN. Diante do confronto entre os dados da
STN com as andlises a eles atinentes feitas pelo TCU, espera-se ser
possivel indicar, com maior clareza, a linha restritiva da interpretagao
empreendida pelo Governo Federal no periodo de 2003 a 2006.

Como visto ha pouco, as burlas e divergéncias interpretativas
recairam majoritariamente sobre os critérios de (i) complementagao ao
Fundef do valor minimo anual por aluno (VMAA) e (ii) gasto minimo
no ensino fundamental e na erradicacao do analfabetismo (30% sobre
0s 18% do art. 212 da CR, ou seja, 5,4%).

De outro lado, tal confronto permitira também a avaliacao das
melhorias conquistadas a luz da EC n® 53/2006, no financiamento
federal da politica ptblica de educagao nos anos de 2007 e 2008. E com a
maturacao desse confronto que se espera testar uma das duas hipoteses
centrais deste estudo: a de que as adaptacoes feitas diretamente ao texto
constitucional trouxeram — no apanhado da série histdrica observada
— estabilidade de financiamento e progressividade material a politica
publica de educagao.

Antes, todavia, de passar a observacao do teor dos relatorios
formulados pelo TCU, vale registrar um breve esclarecimento sobre
o alcance juridico-constitucional de tais textos. No que se refere a
apreciagao global das contas do Poder Executivo Federal, o TCU atua
como 6rgao de controle externo de natureza administrativa e auxiliar
ao Poder Legislativo, razdo pela qual seus relatdrios visam a instruir
a decisdao dos parlamentares federais. Tais relatorios tém natureza de
pareceres prévios, sem, contudo, esgotar o mérito da livre convicgao dos
deputados federais e senadores, uma vez que o julgamento das contas,
na forma do art. 49, inc. IX da Constitui¢do é competéncia exclusiva
(indelegavel, portanto) do Congresso Nacional.

Nessa linha de raciocinio, é bastante esclarecedor o comando
do art. 71, inc. I da CR/1988, segundo o qual compete ao Tribunal de
Contas da Unido apenas “apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Repuiblica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento”.

A citada distribuicdo de competéncias mostra-se adequada e
consonante com o principio da separagao de poderes, pois o TCU limita-
se a apreciar tecnicamente o balango global das contas do Presidente,
para que o Congresso Nacional possa efetivamente julga-las politica
e materialmente.

As consequéncias diretas oriundas do descumprimento de uma
recomendagao do TCU no ambito do balanco geral anual do Governo
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Federal sao predominantemente san¢oes de natureza administrativa
(como multa ou sustagao de ato impugnado). Diferentemente disso, a
rejeicao das contas do Governo da Repuiblica pelo Congresso Nacional
importa, sem prejuizo de outras eventuais punicdes decorrentes de atos
individualizados, a suspensao'™ dos direitos politicos do Presidente.

Fechados os breves parénteses explicativos acima, cumpre
apresentar as analises empreendidas pelo TCU sobre o cumprimento,
ou nao, pela Unido dos deveres'® constitucionais de vinculagao
orcamentaria para a politica publica de educacao.

A passagem da apreensao subjetiva do direito a educagao para
o dever objetivo do estado de assegura-lo e de prover a sua prestagao
depende, precisamente, dessa estrutura normativa de financiamento
minimo. Por essa razao é que o controle do TCU revela-se como meio
necessario, ainda que isoladamente seja insuficiente para limitar as even-
tuais burlas interpretativas do Governo Federal aos arranjos protetivos
dos direitos fundamentais sociais.

A primeira analise a ser feita, nesse sentido, é a das tensdes quan-
titativas havidas entre a Secretaria do Tesouro Nacional e o TCU, seja
no cumprimento das normas da EC n® 14/1996, seja na aplicagao da EC
n® 53/2006. E preciso anotar o registro de que ndo podera ser avaliada
aqui a eficacia da EC n® 59/2009, por forga da limitacdo metodologica
do estudo ao periodo de 2003 a 2008, ou seja, anterior a entrada em
vigor desta ultima emenda.

Jaasegunda analise ora proposta cuida de apresentar uma sintese
das principais divergéncias qualitativas levantadas pelo TCU. Sao as
interpretacdes de contetido que mais indicam uma tendéncia de burla
a finalidade dos comandos constitucionais de financiamento minimo
da politica publica de educagao.

Nao obstante o cuidado de uma andlise pormenorizada de toda
a série histdrica das execug¢des orcamentarias do Governo Federal,
uma conclusao parcial da leitura a seguir dos relatérios do TCU pode

1% A Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990, considera, na forma do seu art. 1°,
inc. I, alinea “g”, inelegiveis para todos os cargos “os que tiverem suas contas relativas ao
exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure
ato doloso de improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgao competente, salvo
se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢des que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisao, aplicando-se o disposto no
inciso 1I do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusio de
mandatdrios que houverem agido nessa condicio” (grifos nossos).

Para Corbucci et al. (2009, p. 28), esses deveres inscritos no art. 212 do texto permanente
da Constituigao e no art. 60 do ADCT configuram-se como “instrumento essencial para

transformar direitos proclamados em politicas publicas”.
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ser antecipada desde ja: antes da EC n® 53/2006, houve retrocessos
provocados pela Unido e, primordialmente por isso a aludida emenda

foi promulgada visando corrigir as distor¢des anteriores.

Impde-se efetivamente apontar os relatdrios do TCU, na forma
das trés tabelas abaixo apresentadas, com a perspectiva de que as
restri¢des promovidas pela STN/MF mitigaram, faticamente, a maxima
eficacia do direito fundamental a educacao. Além disso, a interpretacao
estritamente economicista do Ministério da Fazenda imp06s uma rota de
vulnerabilidade fiscal indevida ao setor, bem como fragilizou a prépria
fungao redistributiva e supletiva da Unido no sistema federativo de
manutencao e desenvolvimento do ensino publico.

As duas primeiras das trés tabelas comparativas referem-se direta-
mente as andlises do TCU sobre o cumprimento dos critérios normativos,
na Tabela 6, logo abaixo, da EC n® 14/1996, e na Tabela 7, da EC n® 53/2006.

TABELA 6

Andlises do TCU sobre o cumprimento pela Uniao das vinculaces
orcamentarias com MDE nos exercicios de 2003 a 2006,
sob a vigéncia da EC n® 14/1996

(continua)

Critério
normativo
de analise

2003

2004

2005

2006

Minimo de 18%
das receitas
resultantes de
impostos na
manutencao e
desenvolvimento
do ensino —

art. 212, caput da
CR/1988.

“[....] verifica-se
que a Unido apli-
cou em 2003, com
manutengao e de-
senvolvimento do
ensino, o montante
de R$10,4 bilhdes,
representando 35%
da receita liquida de
impostos, respeitan-
do, assim, o minimo
de 18% previsto

no art. 212 da
Constituicao Fe-
deral” (BRASIL,
TCU, 2004, p. 491,
grifos nossos).

“A Uniao aplicou
R$12,2 bilhoes

em manutengao e
desenvolvimento
do ensino em
2004. Esse valor
representou 20,87%
da receita liquida
de impostos. Foi
respeitado, assim,
o minimo de 18%
previsto no

art. 212 da Cons-
tituigao Federal”
(BRASIL, TCU,
2005, p. 17, grifos

NOSS0S).

“A Uniao aplicou,
em 2005, o
montante de
R$10,9 bilhdes

na manutencao e
desenvolvimento
do ensino, ou seja,
aproximadamente
20,90% da receita
liquida de impostos.
Foi respeitado,
portanto, o mini-
mo de 18% pre-
visto no art. 212
da Constituicdo
Federal” (BRASIL,
TCU, 2006b, p. 32,

grifos nossos).

“A Uniao aplicou
R$16,1 bilhdes
em manutengao e
desenvolvimento
do ensino no
exercicio de 2006.
O valor representa
cerca de 25% da
receita liquida de
impostos. Foi res-
peitado, portanto,
o minimo de

18% previsto no
caput do art. 212
da Constituigao
Federal” (BRASIL,
TCU, 2007b, p. 23,

grifos nossos).
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(continua)
Critério
normativo 2003 2004 2005 2006
de analise
Minimo de 30% | “[...] [foi respeita- | “Nao foi alcan- “Nao obstante, “Quanto ao
das despesas do] o estabelecido | ¢gado 0 minimo a semelhanga do minimo de 30%
com MDE no no art. 60, §6° do | constitucional exercicio de 2004, desses recursos,

ensino funda-
mental e na
erradicacao do
analfabetismo
—§6° do art. 60
do ADCT da
CR/1988.

Ato das Disposi-
¢oes Constitucio-
nais Transitorias
(ADCT), com a
redagao dada
pela EC n® 14/96”
(BRASIL, TCU,
2004, p. 491).

estabelecido no
§6° do art. 60 do
Ato das Disposi-
¢oes Constitucio-
nais Transitorias
(ADCT). Essa
norma obriga a
Unido a aplicar

o equivalente a
30% dos recursos
previstos no
caput do art. 212
na erradicagao
do analfabetis-
mo e no ensino
fundamental. O
valor verificado foi
de apenas 25,2%"
(BRASIL, TCU,
2005, p. 17, grifos

NOSS0S).

deixou de ser
cumprido o limite
minimo estabelecido
no §6° do art. 60 do
Ato das Disposicoes
Constitucionais
Transitérias,

que prescreve

a aplicagao do
equivalente a 30%
dos recursos a que
se refere o art. 212
na erradicacdo do
analfabetismo e
na manutengao

e no desenvolvi-
mento do ensino
fundamental.
Foram aplicados
R$3,1 bilhdes,
correspondentes a
29,67%" (BRASIL,
TCU, 2006b, p. 32,

grifos nossos).

que deveriam

ser aplicados na
erradicacdo do
analfabetismo e
na manutengao

e desenvolvi-
mento do ensino
fundamental, nos
termos do §6°

do art. 60 do Ato
das Disposigdes
Constitucionais
Transitorias
(ADCT), os percen-
tuais apurados pelo
Tesouro Nacional
acusam seu atin-
gimento, em contra-
partida aos valores
levantados pelo
TCU que indicam a
aplicagdo de apenas
29,2%" (BRASIL,
TCU, 2007b, p. 23,

grifos nossos).
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(conclusao)

ao Fundef, de
acordo com o
art. 60, §32, do
ADCT.

a complemen-
tagdo da Uniao,
na cifra de R$330
milhdes. [...] o valor
da complemen-
tacdo caiu 20%
comparativamente
ao [...] ano [de
2002]” (BRASIL,
TCU, 2004, p. 491,

grifos nossos).

Desenvolvimen-
to do Ensino
Fundamental e

de Valorizagao

do Magistério
(Fundef) totalizou
R$28,6 bilhoes em
2004, compostos
por R$20,0 bi-
Ihdes, origindrios
de parcela do
ICMS; R$7,3
bilhdes, oriundos
dos fundos
constitucionais

de participagao;
R$0,8 bilhao,
referente ao IPI -
Exportacao e a Lei
Complementar

n° 87/1996 e R$0,5
bilhdo, de comple-
mentagdo da Unido.
O ICMS respon-
deu por 70% dos
recursos, ao passo
que os fundos

de participagao
responderam cada
um por cerca de
13% dos recursos.
A complementagio
da Unido, por sua
vez, representou
apenas 1,7% do
total” (BRASIL,
TCU, 2005, p. 16,

grifos nossos).

Critério
normativo 2003 2004 2005 2006
de analise
Complementagao | “[...] [quanto ao “O Fundo de “No que se refere | “No que tange a
pela Uniao Fundef, houve] Manutencgao e a complemen- complementagao

tagdo da Unido
ao Fundef, no
exercicio de 2005
foram distribuidos
R$395,3 milhoes,
valor inferior

em 18,5% ao
apresentado em
2004 (R$485,0
milhdes), sendo
que o Estado do
Maranhao foi
aquele que mais
recursos recebeu
(R$236,6 milhdes)
em relagdo aos
outros trés favore-
cidos (Para,
Piaui e Alagoas)”
(BRASIL, 2006a,
p. 93, grifos
NoSssos).

da Unido ao Fun-
def, no exercicio
de 2006 foram
distribuidos cerca
de R$249 milhdes,
valor inferior em
37% ao ocorrido
em 2005 (R$395,3
milhdes), sendo
que os tinicos
estados favore-
cidos com essas
transferéncias
foram Maranhao
(R$160,9 milhdes)
e Para (R$88,0
milhoes)”
(BRASIL, 2007a,
p. 139, grifos

NOSS0Ss).

Fonte: Elaboragao propria a partir das Sinteses do Relatdrio e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Repuiblica, emanadas pelo TCU e relativas aos exercicios de
2003 a 2006 (BRASIL, 2004; BRASIL, 2005; BRASIL, 2006; e BRASIL, 2007a e 2007b).
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A luz da Tabela 6, depreende-se que, embora a Unido tenha
cumprido o percentual minimo de 18% das suas receitas de impostos
em todos os anos do periodo analisado, houve aplicagao abaixo do per-
centual minimo de 30% daquele primeiro percentual (ou seja, 5,4%) no
ensino fundamental e na erradicacdo do analfabetismo, nos exercicios
financeiros de 2004 a 2006.

Essa tendéncia de aplicacao seletiva e enviesada do gasto
educacional federal formou uma verdadeira rota de evasao fiscal de
despesa,'®! que foi se acirrando até o advento da Emenda Constitucional
n®53/2006. Exemplo de tal evasado dissimulada da despesa minima em
educagao pode ser apontado nos ja originariamente baixos patamares
de complementacdo ao Fundef pela Unido. Mesmo nominalmente
baixos, a Unido ainda assim seguiu reduzindo-os, ano apds ano (de
2003 a 2006), para negar-lhes o alcance semantico de norma garantidora
do valor minimo anual por aluno, capaz de conferir uma referéncia de
qualidade nacional do ensino fundamental no pais.

Nesse sentido, cabe retomar o disposto no §1° do art. 6° da Lei
n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que dispunha sobre o Fundef,
havendo sido revogada pela Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007,
que dispde sobre o Fundeb. De acordo com aquele dispositivo, o valor
minimo anual por aluno deveria ser “fixado por ato do Presidente da
Republica e nunca sera [deveria ser] inferior a razao entre a previsao
da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental
no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas”.

A referéncia legal era, assim, a de uma média nacional racio-
nalmente aferivel a partir da proporcao entre receita total do Fundef e
numero de matriculas presentes e futuras na oferta publica e obrigatdria
de ensino fundamental.

Nao é sem razao que o TCU, quando de seu relatério e pareceres
prévios acerca das contas do Governo Federal de 2000, defendeu a
finalidade redistributiva do valor minimo anual por aluno para fins de
complementacao ao Fundef. A eficacia irradiante do citado §1° do art. 6°
da Lei n® 9.424/1996 operaria, pois, como “forma de superar a menor
capacidade dos estados e municipios das regides Norte e Nordeste no

11 Ainda que o conceito de evasao fiscal seja originario da dissimulacao de atos ou fatos
relativos a receita para negar-lhe o surgimento da obrigagao tributaria, também se poderia
aplica-lo ao dever de execugao de despesa obrigatdria. Para maior aprofundamento, vide
o paragrafo tnico do art. 116 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), segundo o qual “A
autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negodcios juridicos praticados
com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou a natureza dos
elementos constitutivos da obrigagao tributaria, observados os procedimentos a serem
estabelecidos em lei ordinaria”.
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financiamento do ensino fundamental, aproximando os gastos nessas
regides, por aluno, a média nacional”. A conclusao do TCU ¢é de que,
desde 2000, fazia-se “necessaria a fixagao do valor minimo por aluno
equivalente ao gasto médio nacional'®* estimado para o exercicio”
(BRASIL, TCU, 2001, p. 323).

Segundo Corbucci et al. (2009, p. 71, grifos nossos),

Neste sentido, os dados mostraram, ainda dentro da vigéncia do Fundef,
uma diminuigao dos gastos do governo federal no ensino fundamental,
indicando que o regime de colaboragdo entre as esferas de governo, legalmente
estabelecido, que deveria ser exercido pelo governo federal para tentar
corrigir a heterogeneidade da oferta educacional, teve pouco aporte de recursos.
Isto significa que o poder de intervencao do 6rgao central para efetuar a
colaboragao com os demais entes federados foi bastante reduzido, princi-
palmente no que diz respeito a educacao infantil e ao ensino fundamental.

As divergéncias'® sobre o que se poderia computar como gasto

de manutengao e desenvolvimento do ensino, para fins de cumprimento

192 Segundo o TCU (BRASIL, 2001, p. 322-323, grifos nossos), “os valores das médias regionais
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evidenciam o desequilibrio nos gastos com o ensino fundamental, em que apenas as regices
Sudeste e Sul apresentam valores (R$721,77 e R$646,88, respectivamente) acima da média
nacional, que é de R$537,35. De outro lado, temos a Regido Nordeste com a média mais baixa,
proxima dos valores minimos estipulados para o Fundef para o exercicio de 2000, de R$333,00 para
os alunos das 1* a 4* séries e R$349,65 para os das 5° a 8* séries e da educacio especial (Decreto
n® 3.326/99). Apenas os estados de Sergipe e Rio Grande do Norte distanciam-se positiva-
mente dessa média. A regiao Norte, por sua vez, apresenta média por aluno de R$457,76.
Cumpre ressaltar que nao hd informacao sobre o aporte de recursos do ICMS para o Fundo
por parte do Distrito Federal, o que distorce a média da regiao Centro-Oeste. Assim, o valor
médio da regiao, desconsiderando o DF, é de R$500,30.

Comparativamente ao exercicio anterior, o gasto médio nacional por aluno registrou um acréscino
de 13,4%, passando de R$473,95 para os atuais R$537,35, em que pese o pequeno aumento do
numero de matriculas, que foi de 1,4% — 32.380.024, em 1998, para 32.844.682, em 1999 —
conforme apuragdes dos Censos Escolares e estimativas do Ministério da Educacao”.

A esse respeito, vide interessante trecho do relatério do TCU relativo ao exercicio de 2006
(altimo de vigéncia da EC n® 14/1996):

“Essa diferenga [de valores inscritos no percentual minimo de gasto federal em educagao]
deve-se, em primeiro lugar, ao fato de o referido indicador orgamentério, integralmente utili-
zado pela STN, abarcar as despesas com a agao ‘0513 - Apoio a Alimentagao Escolar na Edu-
cagao Basica’, que em 2006 teve realizado o montante de R$1,48 bilhao, contrariando o §4° do
art. 212 da Carta Magna, o qual prescreve que os programas suplementares de alimentagao
(dispostos no inciso VII do art. 208 da Constituigao) devem ser financiados com recursos
provenientes de contribuigdes sociais ou outros, que nao os impostos.

Além disso, a semelhanga do ocorrido na apuragao do limite minimo previsto no caput do
art. 212 da Carta Magna, a STN também considerou no calculo das despesas com erradicagao
do analfabetismo e ensino fundamental, parte dos recursos repassados pela Unido ao Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), consignados a agao orgamentaria ‘0312 - Assisténcia
Financeira para a Realizagao de Servicos Publicos de Satide e Educacao do Distrito Federal’, que
foram executados pela Secretaria de Satide do Governo Distrital (R$278 milhGes). Assim, em que
pese o esfor¢o do governo federal para viabilizar a aplicagdo do montante necessario no ensino
fundamental e na erradicacao do analfabetismo, ainda é preciso que seja promovida a individu-
alizacao, na Lei Orgamentdria, dos recursos destinados ao financiamento das despesas com ma-
nutencao e desenvolvimento do ensino, repassados ao FCDF” (BRASIL, TCU, 2007a, p. 137-138).
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do art. 212 da CR/1988 e do art. 60 do ADCT, também se fizeram notar
durante toda a vigéncia do Fundef, por mais que a LDB tivesse fixado
em seus arts. 70 e 71 o que se pode considerar ou nao como tal.

Na pratica, durante o periodo observado pela Tabela 6 acima,
houve uma tendéncia de relativa redugao proporcional do papel da
Uniao no financiamento da politica publica de educacao. Isso porque
ela se eximiu parcialmente do seu financiamento por meio da DRU e
de outros mecanismos de evasao fiscal como os arrolados ha pouco.
De acordo com Corbucci et al. (2009, p. 70),

a queda relativa de sua participagao da Unido estd relacionada aos efeitos
da Desvinculagao de Receitas da Uniao (DRU), que incide também sobre
o or¢amento educacional e lhe retira um percentual igual a 20% de seus
recursos vinculados, fazendo com que sua aplicagdo minima efetiva
seja menor que aquela determinada constitucionalmente. Apesar de
criticada por varios setores ligados a area educacional, a engenharia que
corta parte do orcamento do governo federal para a educacao ainda'* se
mantém, mesmo ferindo o preceito constitucional de aplicagdo minima
de 18% do orcamento educacional.

Em face desse movimento contracionista da Unido na seara da
politica ptblica de educagao, foi editada a Emenda Constitucional
n®53/2006, com um forte viés redistributivo e fiscalizador, como visto
no capitulo anterior.

Por meio de tal emenda foram previstos mecanismos mais rigidos
de controle do gasto minimo federal, assim como foi revogada a regra'®
de percentual minimo para o ensino fundamental e a erradicacao do
analfabetismo, ja que a nova prioridade passaria a ser, de 2007 em
diante, toda a educacao basica.

Tanto foi benéfica a vinda da Emenda n® 53/2006 que a Tabela 7,
abaixo, destaca, além do cumprimento do percentual minimo de 18% do
art. 212 nos anos de 2007 e 2008, os registros do TCU sobre os consisten-
tes incrementos da complementacdo da Unido ao recém-criado Fundeb.

164 Com a Emenda n® 59/2009, ndo mais se subsistiu tal mecanismo de desvincula¢do desde 2011.

165 De acordo com o TCU, “a partir do exercicio de 2007, com o advento da Emenda Constitucional
n® 53/2006, que instituiu o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e
Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), em substitui¢ao ao Fundo de Manutengao
e do Desenvolvimento e da Valorizagao do Magistério (Fundef), foi revogado o §6° do art. 60
do ADCT, extinguindo-se a partir daquele exercicio a obrigatoriedade de aplicacio do equivalente a 30%
dos recursos previstos no caput do art. 212 da Constituigdo no ensino fundamental e na erradicacio do
analfabetismo. Com isso, deixa de existir a obrigatoriedade de aplicacdo de um valor minimo no ensino
fundamental e na erradicacio do analfabetismo” (BRASIL, TCU, 2007a, p. 138, grifos nossos).
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O que é digno de nota na tabela a seguir € o sinal de ruptura com
os impasses fiscais do modelo anterior, pois o financiamento federativo
do Fundeb passou, de fato, a contar com uma progressividade material
na participagao da Unido em seu custeio ao longo dos anos de 2007 e 2008.

TABELA 7

Andlises do TCU sobre o cumprimento pela Unido das vinculacoes
or¢amentarias com MDE nos exercicios de 2007 e 2008, sob o palio

da EC n® 53/2006
Critério | Analise sobre o cumprimento| Analise sobre o dever de
normativo | do percentual minimo de complementacao pela Uniao
de analise/| 18% das receitas resultantes ao Fundeb, na forma do
Ano de impostos na manutencido e | art. 60, inc. VII, do ADCT
desenvolvimento do ensino —
art. 212, caput da CR/1988
2007 “A Unido aplicou em manutengao e “Em 2007, passou a viger o Fundo de
desenvolvimento do ensino no exerci- | Manuteng¢io e Desenvolvimento da
cio de 2007 o montante aproximado de | Educacao Basica e de Valorizagao dos
R$17,4 bilhdes, ou seja, cerca de 18,99% | Profissionais da Educacao (Fundeb),
da receita liquida de impostos, respei- | instituido pela Emenda Constitucional
tando, assim, o minimo de 18% previsto n® 53, de 19.12.2006, e regulamentado
no caput do art. 212 da Constituigao pela Lei n® 11.494/2007.
Federal” (BRASIL, TCU, 2008, p. 49, Destaca-se, em seu primeiro ano de
grifos nossos). vigéncia, incremento de 31% no montante
total dos recursos destinados a Manutengio
da Educagdo, quando comparado ao
montante do Fundef em 2006, e variagio
individual da complementacdo devida pela
Unido de 538%" (BRASIL, TCU, 2008,
p- 50, grifos nossos).
2008 “Conforme se observa, a Uniao aplicou | “Em 2008, o Fundo de Manutengao e
o percentual de 18,90% referente ao Desenvolvimento da Educagao Bésica e
financiamento ptiblico a manutengdo e | de Valorizacao dos Profissionais da Edu-
desenvolvimento do ensino, cumprindo, | cagao (Fundeb), instituido pela Emenda
assim, o limite minimo constitucional Constitucional n® 53, de 19.12.2006, e
de 18% da receita liquida de impostos” regulamentado pela Lei n® 11.494, de
(BRASIL, TCU, 2009, p. 67-68, grifos 20.06.2007, registrou incremento, em relagio
NOSS0S). ao de 2007, de 36% no montante total dos
recursos, tendo o valor anual minimo por
aluno aumentado de R$941,68 em 2007
para R$1.172,85 em 2008” (BRASIL, TCU,
2009, p. 82, grifos nossos).

Fonte: Elaboragao propria a partir das Sinteses do Relatdrio e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Repuiblica, emanadas pelo TCU e relativas aos exercicios
de 2007 e 2008 (BRASIL, 2009; BRASIL, 2008).
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Diante da leitura dos excertos de analise contidos na tabela acima,
dois exemplos de progressividade substantiva conquistada na politica
publica de educagao com a EC n® 53/2006 podem ser encontrados na
atualizagao do valor minimo anual por aluno do Fundeb e no préprio
crescimento vertiginoso da complementagao da Uniao ao Fundo.

De acordo com os analistas'® do IPEA que fizeram um balango
dos 20 anos de Constituicao para a educagao publica brasileira, o marco
da Emenda Constitucional n® 53/2006, com a consequente criacdao do
Fundeb (substitutiva do Fundef), reclama uma “forte recomposi¢ao”
do gasto educacional federal. Sendo veja-se:

A criagao do Fundeb em 2007 representou, assim como ocorreu com o
Fundef, uma minirreforma tributaria em cada estado, que deve gerar
impasses e forcar negociagdes entre os dirigentes dos executivos estaduais
e municipais mais atingidos e os dirigentes do MEC, visando a cobertura
das perdas de recursos estaduais e/ou municipais mediante a aloca¢ao
de recursos federais. Por isso, deve haver firme disposicao do MEC na
alocacao de recursos complementares em favor das unidades federadas e
no comprometimento assumido em seu papel no regime de colaboracao.
Isto implica que deve haver, por parte do governo federal, uma forte recomposicio
do atual or¢amento deste ministério e de seu processo de gestio.

Com isso, a agenda atual prossegue com os itens que tém marcado
a reestruturagao da gestdo da educagao publica ao longo da ultima
década, principalmente em questdes como: (i) vinculacao de recursos;
(ii)) complementacdo da Unido; (iii) implementagdo de mecanismos
redistributivos por niveis e modalidades de ensino; (iv) gestao dos
recursos por meio de fundos contabeis e contas especificas; (v) busca
da igualdade mediante fixagdo de valor minimo nacional a ser gasto
por aluno anualmente; (vi) alocacdo de recursos proporcionalmente ao
numero de matriculas escolares; (vii) transferéncia de recursos diretamente
as escolas; e (viii) controle social da aplicagao dos recursos por meio de
conselhos. (CORBUCCI et al., 2009, p. 71-72, grifos nossos)

A renegociagao federativa havida com a Emenda n® 53/2006, de
que trataram os autores supracitados, tentou reconduzir a Unido ao
seu inafastavel papel de instancia redistributiva e supletiva da politica
publica de educagao, muito embora os municipios'®’ e os estados'®

16 A saber, Paulo Roberto Corbucci, Angela Barreto, Jorge Abrahao de Castro, José Valente
Chaves e Ana Luiza Codes.

7 Vide teor critico da analise do presidente da Confederacao Nacional dos Municipios
(ZIULKOSKI, 2007).

18 Cita-se, uma vez mais, o ajuizamento da ADIn®4.167/DF como exemplo de questionamento
dos estados, no que se refere ao piso nacional remuneratorio dos profissionais do
magistério publico em educagao basica.
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sigam questionando a insuficiéncia e a velocidade desse movimento.
Eis a comprovagao da hipotese de que os ajustes feitos diretamente na
Constituigao sobre o sistema de financiamento publico das a¢des de
manutencao e desenvolvimento do ensino contribuiram — ao longo
da série histérica — para a sua estabilizagao.

Houve inconstancias do financiamento federal e eventuais
retrocessos, mas houve também corregao de rota e a incorporacao de
novos patamares de progressividade material e financeira. Para que tal
horizonte fosse alcangado, foi decisiva a atua¢ao do Tribunal de Contas
da Unido que registrou suas divergéncias em seus relatorios anuais.

Tais registros, por seu turno, permitiram uma agao normativa
e politicamente orientada no sentido de conquistar a reformulagao
dos pontos frageis do art. 60 do ADCT, por parte dos movimentos
sociais e dos gestores publicos interessados na politica publica de
educacao. Como ja diversas vezes enunciado neste estudo, as Emendas
Constitucionais n° 53/2006 e 59/2009 decorreram da necessidade
de corrigir e passar a evitar as erraticas idas e vindas da Unido no
cumprimento da EC n® 14/1996.

Para encerrar, por ora, a andlise da trajetdria de tentativas e erros
na participacao federal no custeio federativo das agdes de manutencao
e desenvolvimento do ensino publico segue, enfim, a tltima das trés
tabelas anteriormente anunciadas.

Na Tabela 8, abaixo, foram anotadas as principais divergéncias
interpretativas sobre o contetdo do arranjo constitucional de finan-
ciamento minimo da educacao ocorridas entre a Secretaria do Tesouro
Nacional e o Tribunal de Contas da Unido durante os seis anos da série
observada (2003 a 2008).

TABELA 8

Divergeéncias interpretativas entre a STN e o TCU sobre o contetido
material das vinculagdes or¢amentdrias para as a¢des de manutencao e
desenvolvimento do ensino no periodo de 2003 a 2008

(continua)

Ano | Conteudo das divergéncias interpretativas entre a STN e o TCU

2003 | “Ressalte-se que o valor minimo nacional do custo por aluno, previsto no art. 6° da Lein® 9.424,
de 24 de dezembro de 1996, que deveria servir de base para a complementacio da Unido aos
recursos do Fundef, ndo corresponde ainda ao custo do padrao minimo de qualidade de ensino,
na forma definida por dispositivos da Constituicdo, do ADCT e da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional” (BRASIL, TCU, 2004, p. 491, grifos nossos).
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(continua)

Ano

Conteudo das divergéncias interpretativas entre a STN e o TCU

2004

1. Sobre a metodologia de célculo do percentual de gasto minimo sobre a receita de impostos,
na forma do caput do art. 212 da CR/1988:

“[...]ametodologia de calculo utilizada pela STN, conforme Relatdrio Resumido da Execugao
Orgamentaria, resultou em percentual substancialmente superior —39,44%. Essa diferenga decor-
re de deducodes indevidas realizadas pela STN na base de cdlculo, relativas a transferéncias de receitas
ndo origindrias de impostos, dentre outras. Além disso, foram computadas despesas financiadas
pelo saldrio-educacdo, que constitui fonte adicional de recursos (§5° do art. 212 da Constituigao),
e por operagoes de crédito, que ja sdo computadas no momento da respectiva amortizagdo, nos ter-
mos da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao” (BRASIL, TCU, 2005, p. 17, grifos nossos).
2. Sobre a fixagdo do valor minimo nacional por aluno que serve de base para o dever de
complementacio da Unido ao Fundef:

“Ressalte-se que o valor minimo anual por aluno (VMAA), previsto no art. 6° da Lei n® 9.424,
de 24 de dezembro de 1996, que deveria servir de base para a complementacio da Unido aos
recursos do Fundef, ndo corresponde ainda ao custo do padrdo minimo de qualidade de ensino, na
forma definida por dispositivos da Constituicdo, do ADCT e da Lei de Diretrizes e Bases
da Educagao Nacional.

A fixagdo do VMAA também ndo tem observado o piso do valor médio apurado nacionalmente e nem
considerado a estimativa de novas matriculas. Em razao disso, foi determinado, no item 9.3 do
Acordao n® 1.644/2004-TCU-Plendrio, que a complementagio a ser efetuada pela Unido, a partir
do exercicio de 2006, tenha por base valor minimo por aluno nunca inferior a razdo entre a previsio
de receita total e o niimero total de matriculas no ensino fundamental, considerada a estimativa
de novas matriculas” (BRASIL, TCU, 2005, p. 16-17, grifos nossos).

2005

“[...] conforme nimeros extraidos do Siafi, o limite minimo equivalente de 30% dos recursos
previstos no caput do art. 212 da Constituicdo Federal ndo foi observado, assim como ji havia
ocorrido no exercicio anterior, tendo em vista que a Unido aplicou apenas 29,67% das despesas
com manutengao e desenvolvimento do ensino na erradica¢do do analfabetismo e no
ensino fundamental. No entanto, com base no relatério da STN, a subvinculagio teria sido
atendida com a aplicagio de 41,40% da arrecadagdo liquida de impostos” (BRASIL, TCU, 2006a,
p- 95, grifos nossos).
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(conclusao)

Ano

Conteudo das divergéncias interpretativas entre a STN e o TCU

2006

1. Sobre o percentual de 30% no ensino fundamental e na erradicacao do analfabetismo:
“[...] conforme ntimeros extraidos do Siafi, o limite minimo equivalente de 30% dos recursos
previstos no caput do art. 212 da Constituicdo Federal ndo foi observado, assim como jd havia
ocorrido nos trés exercicios anteriores, tendo em vista que a Unido aplicou 29,20% das despe-
sas com manutengao e desenvolvimento do ensino na erradicagdo do analfabetismo e
no ensino fundamental. No entanto, com base no relatério da STN, a subvengio teria sido
atendida com a aplicacdo de 44,42% da arrecadagio liquida de impostos” (BRASIL, TCU, 2007a,
p- 137, grifos nossos).

2. Sobre os valores de complementagao ao Fundef:

“Cabe consignar que, no ambito do TC n® 011.447/2006-6, relatado pelo Ministro Valmir
Campelo, este Tribunal constatou descumprimento pelos Ministérios da Educagdo e da Fazenda
aos itens 9.3 e 9.4 do Acérddo TCU n® 1252/2005-Plendrio, referentes a complementacio da
Unido ao Fundef no exercicio de 2006. As justificativas apresentadas estao sendo analisadas.
Ademais a matéria também foi apreciada nos Acérdaos TCU n?s 871/2002, 608/2003, e
1.644/2004, todos do Plenario.

De acordo com estimativa da Secretaria do Tesouro Nacional (conforme Nota Técnica
n® 2192/2006-STN/COFIN), caso fossem cumpridas as determinacoes do mencionado Acordio
TCU n* 1252/2005-Plendrio, o valor da complementacdo da Unido ao Fundef em 2006 superaria
R$5 bilhoes” (BRASIL, 2007a, p. 139, grifos nossos).

2007

“os resultados diversos encontrados decorrem de diferencas da metodologia utilizada
para apuragao dos resultados. Alguns procedimentos adotados equivocadamente pela
STN contribuiram para elevar o montante de despesas considerado, ao passo que outros
contribuiram para reduzir as despesas contabilizadas. No geral, os procedimentos da
STN implicaram numa ligeira superestimativa (R$156 milhoes) da despesa com manutencio e
desenvolvimento da educagdo. Contudo, a STN também apurou uma base de cilculo superior
aquela considerada pelo Tribunal, de forma que, ao final, o percentual apurado pela STN de gastos
em MDE foi inferior ao apurado pelo Tribunal” (BRASIL, TCU, 2008, p. 50, grifos nossos).

2008

Nao houve divergéncias nesta prestagdo de contas, até porque os “dados levantados
pelo Tribunal no sistema Siafi [...] sdo coincidentes com os niimeros contidos no Relatério

Resumido da Execugao Orcamentaria, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional”

(BRASIL, TCU, 2009, p. 67, grifos nossos).

Fonte:

Elaboragao propria a partir das Sinteses do Relatdrio e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Reptiblica, emanadas pelo TCU e relativas aos exercicios
de 2003 a 2006 (BRASIL, 2004; BRASIL, 2005; BRASIL, 2006; BRASIL, 2007a e
2007b; BRASIL, 2008; e BRASIL, 2009).

Os diversos conflitos levantados pela Tabela 8 embasam a segunda

conclusao parcial deste topico, qual seja a de que é na divergéncia
de conteido que se encerram as mais preocupantes dissimulag¢des
propensas a formar uma tendéncia de “evasao fiscal de despesa”. Tal
esvaziamento do significado e da finalidade danorma preocupa em nivel
mais destacado que o simples descumprimento quantitativo parcial ou
total, porque encerra um ar de aparente legitimidade.
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Nao se consegue questionar tao objetiva e diretamente o desvio
de finalidade promovido pela Unido na fixacdo do valor minimo
anual por aluno, na medida em que ela teria determinado nivel de
discricionariedade or¢amentaria em tal fixagao. Se a discricionariedade
efetivamente teria desbordado da liberdade dada pelo legislador, como
indicou o TCU nos exercicios de 2003 a 2006, essa é uma matéria de
nova interpretagao que sé pode ser resolvida, em tiltima instancia, pelo
Poder Judiciario.

Parece ao presente estudo que houve arbitrariedade e nao sim-
ples discricionariedade na subestimativa do valor minimo per capita
de referéncia nacional de qualidade do ensino publico por tantos anos
consecutivos. Além disso, arbitrariedade é o que também se extrai da
falta de corregao dos valores de complementacao ao Fundef, enquanto
ele vigeu.

Soa profundamente ofensiva, nesse sentido, a fragil argumentacao
da STN, no exercicio de 2006, de que nao poderia cumprir o patamar
minimo de 30% sobre os obrigatorios 18% da receita de impostos
federais, para as agdes de manutencao e desenvolvimento do ensino
fundamental e de erradicacao do analfabetismo.

Além de ser eticamente questionavel, soa como agressao em
estado bruto a Constituicao a desculpa dada ao TCU de que o Governo
Federal nao corrigiria o valor da complementacao ao Fundef, pois, “caso
fossem cumpridas as determinagdes do mencionado Acordao TCU n®
1.252/2005-Plenario, o valor da complementagao da Unido ao Fundef
em 2006 superaria R$5 bilhoes” (BRASIL, 2007a, p. 139, grifos nossos).

Conforme visto na Tabela 4, o Ministério da Fazenda complemen-
tou em meros R$250 milhdes o Fundef no exercicio de 2006, quando,
segundo o TCU, deveria ter aplicado mais de R$5 bilhdes. Aplicar vinte
vezes menos do que deveria e ainda assim sustentar a legitimidade e
a conformidade constitucional do feito é realmente um problema que
s6 o Poder Judiciario poderia enfrentar.

Ocorre que o Judicidrio é reativo e ndo da conta de minimizar
prontamente os efeitos perversos de tais medidas fiscais contracionistas.
No caso da politica publica de educagao, a alternativa eficazmente
encontrada foi a da edi¢do de novas emendas constitucionais com o
enrijecimento das regras de distribuicao federativa do seu custeio.

Como se vera no topico 4.2 deste capitulo, na politica publica de
saude, contudo, a tendéncia de “evasao fiscal de despesa” da Uniao
e de alguns estados ainda nao foi contida, tampouco enunciada com
a mesma for¢a normativa que os impasses federativos havidos na
complementagao do Fundef.



CAPITULO 4 ‘ 167
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

Em qualquer circunstancia, € de se afirmar que essas “divergén-
cias” (e outras que se pode depreender da Tabela 7) sao, na verdade,
verdadeiras “fraudes a Constituicdo” perpetradas contra a maxima
eficacia dos direitos fundamentais sociais, na feliz expressao de Ma-
chado Segundo (2005, p. 181). Ou, caso se prefira, nada mais sao que
“burla a discriminagao constitucional de competéncias”, tal como bem
acentuou Derzi (2002, p. X).

4.1.2 Participagao do estado de Minas Gerais — Um pouco
acima do minimo

Enquanto a tendéncia do gasto federal na politica publica de
educacao é de “evasao fiscal” que demandou, para seu controle, a
vinda de novas normas que restringissem sua liberdade interpretativa, a
tendéncia observada no caso de Minas Gerais é de relativa estabilizacao
dos seus patamares histdricos de gasto no setor.

E 0 que se depreende dos percentuais de gasto admitidos como
validos pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, abaixo
arrolados na Tabela 9.

TABELA 9

Aplicagao pelo estado de Minas Gerais das vinculagdes orgamentarias para as
agdes de manutengao e desenvolvimento do ensino no periodo de 2003 a 2008

Gasto do Proporcao
estado GG
. percentual
de Minas | 55 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | S5t | excedente
Gerais médio e o
com patamar
bAIDIE minimo
Governo
de Minas |26,22% | 28,99% | 29,40% | 30,19% | 29,19% | 28,75% | 28,79% 15,16%
Gerais

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de prestacao de contas perante o Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.
br/default.asp?cod_secao=1GL&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/Fiscalizando_
Contas_Publicas_Resposta.asp&cod_secao_menu=5N>. Acesso em: 02 ago. 2010.

Na série de 2003 a 2008, a média de gasto com manutencao e
desenvolvimento do ensino, independentemente de ser referido ao
Fundef ou ao Fundeb, foi de 28,79% (vinte e oito inteiros e setenta e
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nove centésimos por cento) da receita de impostos e de transferéncias
constitucionais a que o estado fazjus, na forma do art. 212 da Constituicao.

Se se considerar que o patamar minimo de gasto em educacao
para os estados-membros é de 25%, o excedente médio € relativamente
pequeno, ou seja, € de 3,79%. Tal média histdrica de gasto “excedente”
na politica ptiblica estadual de educacgao representa, na pratica, apenas
cerca de 15% a mais de gasto no setor que o minimo constitucionalmente
exigido.

Sobre esse comportamento relativamente estabilizado do gasto
estadual, a Comissao de Acompanhamento da Execugao Or¢amentaria
do Estado do Tribunal de Contas de Minas Gerais (CAEO/TCEMG), em
seu Relatério Anual das Contas do Governador, relativo ao exercicio
de 2008, elaborou o seguinte Grafico 1:

GRAFICO 1
Despesas realizadas na fungao educagao em relagao
as despesas totais do Estado
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Fonte: TCEMG (2008, p. 1693), a partir do Armazém de Informacdes (Siafi).

A tendéncia apontada pelo grafico da aludida Comissao de
Acompanhamento é de perda proporcional da relevancia histérica da
fungao educacao, em face do conjunto das despesas totais do estado.




CAPITULO 4
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

Senao veja-se que, para o citado 6rgao, “a linha [do grafico] demonstra
que, em valores nominais, a participagao das despesas com educagao em
relagdo as despesas fiscais do Estado passou de 19,36%, no exercicio de
2003, para 12,54%, no exercicio em estudo [2008]” (TCE, 2008, p. 1693).

Ainda que o percentual minimo de 25% em face das receitas
de impostos e transferéncias constitucionais obrigatdrias permaneca
sendo cumprido, nao tem havido significativo incremento material no
financiamento das a¢des ptiblicas de manutengao e desenvolvimento do
ensino no estado de Minas Gerais. Ou seja, o ritmo da politica ptblica
de educacao tem sido, na série de 2003 a 2008, mais lento que o ritmo
da despesa total do Governo Estadual mineiro.

De acordo com o TCE (2008, p. 1692), “a Funcao Educacao
representa o terceiro maior repasse dos recursos, 12,43% do total, atras
de Encargos Especiais, 26,88% e da Seguranca Publica, 12,62%" .

Interessa a este estudo refletir brevemente sobre a emergéncia
da fun¢ao segurancga ptiblica no Or¢amento Geral do Estado de Minas
Gerais como prioridade alocativa superior a fun¢ao educa¢ao. Ademais
dos gastos oriundos da gestao financeira da divida ptblica estadual
(a que correspondem os encargos especiais), a seguranga publica e a
educacao representam esforgos de peso fiscal similar, muito embora os
investimentos e gastos correntes nessa tltima sejam mais estruturais
que os gastos naqueloutra politica publica.

Como bem lembram Corbucci et al. (2009, p. 76, grifos nossos),

Em que pesem os avangos obtidos ao longo das duas décadas que se
sucederam a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, boa parte de seus
dispositivos ainda carece de iniciativas e esforcos dos poderes piiblicos, assim
como da sociedade civil, para se tornar realidade.

Considerando-se que educagao de qualidade para todos é, ao mesmo
tempo, insumo e produto do desenvolvimento societario, nao seria
razoavel supor que o pais pudesse ter assegurado um elevado padrao de
qualidade educacional a [sic] todos os brasileiros, sem que equivalente
avango fosse logrado em relacao as demais condig¢des sociais.

Os gastos na manutencdo e no desenvolvimento do ensino,
garantindo, assim, acesso universal a educacdo bésica de qualidade,
deveriam envolver um compromisso indiscutivel do Governo Estadual
em tornar tal politica ptblica o seu eixo definidor do “desenvolvimento
societario” que se espera produzir em Minas Gerais.

Nao se trata de criar uma inadequada competicao distributiva en-
tre as diferentes fung¢des contidas no or¢amento do estado, mas de firmar
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um esforco fiscal cada vez mais exigente, porquanto compromissado em uma
rota progressiva de conquista de qualidade na educagao basica mineira.

4.1.3 Participagao dos municipios mineiros com mais
de 100 mil habitantes — Estabilizacao da rota do
financiamento e ampliagdo dos deveres materiais

Uma dupla perspectiva marca a rota dos municipios ao longo dos
anos do periodo posterior a 1988. Com a vinda da Constituigao, tanto
lhes foram repassadas maiores e mais sofisticadas responsabilidades,
como também inicialmente fora concebido um arranjo que deveria lhes
conferir mais volumosas receitas.

Embora a Uniao tenha, durante as décadas de 1990 e 2000,
promovido esfor¢os de reconcentragao tributaria,'®® os municipios
efetivamente foram inseridos em uma sistematica constitucional de
reparticao de competéncias materiais (deveres de acdo governamental)
e financeiras (poderes de arrecadacado e deveres de gasto).

E, pois, sobre tais competéncias materiais e financeiras que cuida
0 presente topico, para observar como os mais populosos municipios
mineiros cumpriram (ou nao) os dispositivos constitucionais de
vinculagao orcamentdria para a politica publica de educacao.

Como ja enunciado no capitulo 2 deste estudo, a restricao de
foco aos municipios com mais de 100 mil habitantes, além de ser uma
exigéncia de viabilidade metodolodgica, permitiu o levantamento de 26
(vinte e seis) municipios que, em conjunto, respondem por cerca de 43%
(quarenta e trés por cento)'”® do total da populagao mineira.

Em proporgao estritamente numérica, o conjunto dos municipios
ora investigados perfaz aproximadamente 3% (trés por cento) do total
dos municipios do estado de Minas Gerais, mas, em termos popula-
cionais e de produgao de riqueza, eles representam uma concentragao
de forgas locais e regionais.

Trata-se, desse modo, de um microuniverso relativamente impor-
tante para o conjunto dos 853 (oitocentos e cinquenta e trés) municipios

19 Esse tema sera mais detidamente observado no proximo topico relativo aos impasses
fiscais causados pela Unido na area da saude.

170 Na contagem populacional do IBGE de 2007, o estado de Minas Gerais tinha 19.273.533
(dezenove milhdes duzentos e setenta e trés mil e quinhentos e trinta e trés) habitantes,
enquanto o somatdrio dos vinte e seis municipios, entao, com mais de 100 mil habitantes,
perfazia a significativa cota de 8.233.374 (oito milhdes duzentos e trinta e trés mil e
trezentos e setenta e quatro) habitantes. Razao pela qual a proporgao desse conjunto de
municipios chega a casa de 42,72% em face daquele primeiro contingente populacional.
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mineiros, seja em bases populacionais, seja em capacidade de integracao
regional das politicas ptblicas ora observadas.

Araguari, Barbacena, Belo Horizonte, Betim, Conselheiro Lafaiete,
Contagem, Coronel Fabriciano, Divindpolis, Governador Valadares,
Ibirité, Ipatinga, Itabira, Juiz de Fora, Montes Claros, Passos, Patos de
Minas, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Ribeirdo das Neves, Sabara,
Santa Luzia, Sete Lagoas, Tedfilo Otoni, Uberaba, Uberlandia e Varginha
perfazem a lista dos 26 municipios observados.

Ainda que fosse possivel e, eventualmente, necessaria a inves-
tigacao de eventuais circunstancias de gestao local e de realidades
sociopoliticas e econdmicas de cada qual desses municipios, avisa-se
uma vez mais que o foco da analise a respeito desse conjunto reside tao
somente nos seus respectivos dados avaliados pelo TCEMG.

Como se vé na Tabela 10 a seguir, os dados das séries histdricas de
execucao or¢amentdria dos municipios indicam haver, no cumprimento
doart. 212 da CR/1988 e do art. 60 do ADCT, uma tendéncia ainda mais
acentuada que a estadual a estabilizagao do financiamento.

TABELA 10
Aplicacao pelos municipios mineiros, com mais de 100 mil habitantes, das
vinculagdes or¢camentarias para as a¢des de manutencao e desenvolvimento
do ensino no periodo de 2003 a 2008

(continua)
L. 5 Gasto | Percentual
Municipio | Populagdo | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 médio | excedente
Araguari 106.403 [ 27,22% | 27,28% | 25,93% | 27,68% | 26,74% | 24,16% | 26,50% 6,01%
Barbacena 122.377 34,47% | 29,91% | 29,50% | 33,60% | 35,32% | 33,63% | 32,74% 30,95%
Belo
Hori " 2.412.937 |27,48% | 28,58% |27,41% | 27,22% | 25,24% | 28,88%'7° | 27,47% 9,87%
orizonte
Betim 415.098 25,44% | 26,09% | 25,34% | 28,31% | 30,41% | 29,32% | 27,49% 9,94%
Conselheiro
Lafaiet. 109.280 25,27% | 26,56% | 25,36% | 25,52% | 25,66% | 25,24% | 25,60% 2,41%
afaiete
Contagem 608.650 25,21% | 25,95% | 25,07% | 25,93% | 30,37% | 30,07% | 27,10% 8,40%
Coronel
Fabrici 100.805 24,77% | 23,93% | 26,52% | 24,27% | 26,53% | 26,42% | 25,41% 1,63%
abriciano
Divinépolis 209.921 25,12% | 25,49% | 27,66% | 26,67% | 25,60% | 24,92% | 25,91% 3,64%
Governador
Valad 260.396 26,01% | 25,21% | 25,04% | 25,59% | 25,56% | 25,18% | 25,43% 1,73%
aladares
Ibirité 148.535 27,18% | 29,91% | 26,59% | 26,05% | 26,41% | 26,84% | 27,16% 8,65%

71 Patamar admitido pelo TCEMG por forca de decisao judicial, a qual, dados os limites
estreitos desta pesquisa, nao foi possivel levantar.
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(conclusao)
L. - Gasto | Percentual
Municipio | Populagao | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 médio | excedente
Ipatinga 238.397  [26,07% | 25,76% | 26,04% | 26,60% | 25,79% | 25,54% | 25,97% 3,87%
ITtabira 105.159 27,19% | 25,36% | 25,79% | 26,19% | 29,32% | 28,30% | 27,03% 8,10%
Juiz de Fora 513.348 25,72% | 25,55% | 26,43% | 27,85% | 26,54% | 26,08% | 26,36% 5,45%
Montes
a 352.384 28,73% | 26,77% | 25,21% | 25,95% | 25,90% | 25,07% | 26,27% 5,09%
aros
Passos 102.765 25,58% | 25,40% | 26,28% | 25,81% | 26,78% | 25,87% | 25,95% 3,81%
Patos de
Mi 133.054 | 26,13% | 25,56% | 26,43% | 25,91% | 25,68% | 26,76% | 26,08% 4,31%
inas
Pocos de
Cgld 144.386 27,18% | 26,46% | 25,24% | 27,09% | 25,69% | 26,28% | 26,32% 5,29%
aldas
Pouso
Al 120.467 | 28,22% | 28,34% | 25,10% | 25,80% | 26,59% | 25,03% | 26,51% 6,05%
egre
Ribeirao
das N 329.112 [ 30,19% | 28,53% | 25,33% | 26,83% | 26,97% | 25,42% | 27,21% 8,85%
as Neves
Sabard 120.770 | 26,99% | 27,90% | 26,53% | 26,59% | 27,89% | 26,46% | 27,06% 8,24%
Santa Luzia 222.507 25,85% | 27,62% | 23,82% | 26,10% | 24,89% | 25,92% | 25,70% 2,80%
Sete Lagoas 217.506 26,50% | 28,17% | 24,97% | 25,52% | 25,34% | 25,12% | 25,94% 3,75%
Teofilo
Otoni 126.895 25,18% | 25,56% | 23,60% | 27,32% | 25,99% | 25,28% | 25,48% 1,95%
oni
Uberaba 287.760 25,61% | 25,37% | 26,49% | 29,73% | 25,51% | 23,96% | 26,11% 4,45%
Uberlandia 608.369  [29,12% | 27,72% | 25,29% | 28,51% | 27,62% | 28,36% | 27,77% 11,08%
Varginha 116.093 | 26,96% | 27,86% | 25,29% | 27,32% | 29,38% | 29,08% | 27,65% 10,59%
Total da
Média populagao: |26,90% | 26,80% | 25,86% | 26,92% | 27,07% | 26,66% | 26,70% 6,80%
8.233.374

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de prestacdo de contas perante o Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.
br/default.asp?cod_secao=1GL&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/Fiscalizando_
Contas_Publicas_Resposta.asp&cod_secao_menu=5N>. Acesso em: 02 ago. 2010.

Em média, os municipios mineiros observados gastaram apenas
6,80% (seis inteiros e oitenta centésimos por cento) acima do limite
minimo de gasto nas a¢des de manutencao e desenvolvimento do
ensino, que é de 25% sobre as receitas de impostos e transferéncias
constitucionais obrigatdrias dos arts. 157 a 159.

Vale lembrar, nesse sentido, que o excedente médio do estado de
Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2008, foi de 15,16% sobre o gasto
minimo com MDE. E o que se depreende da Tabela 8, anteriormente
analisada.

Mas essa diferenga relativa significa que os mais populosos
municipios mineiros tém se esquivado do dever de progressividade na
politica ptiblica de educagao? Aparentemente esse ndo deve ser o norte
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interpretativo, até porque, como bem avaliam Corbucci et al. (2009), os
municipios tém sido, desde 1988, os que mais executam as agdes materiais
de universalizagao de acesso a educagao basica obrigatoria.

Os municipios ganharam com a descentralizacdo fomentada
pelalégica dos fundos da area educacional (Fundef, Fundeb e outros)
nao apenas mais receitas, mas, sobretudo, maiores responsabilidades
administrativas e financeiras. Sendo veja-se:

A analise da evolugao do gasto publico educacional por esfera de
governo é um elemento essencial para observar a descentralizagao de
recursos, bem como para comparar o grau de responsabilidade pela
oferta dos bens e dos servigos educacionais.

[...] [Tal andlise] evidencia claramente tendéncia de ampliacdo da
participagio das esferas de governo subnacionais no financiamento da educagdio,
sobretudo dos municipios. Em 1995, esta esfera de governo foi responsdvel por
27,9% do total dos gastos educacionais, mas em 2005 respondia por 38,9%.
Esta ampliacao, entretanto, ndo significa necessariamente aumento da
capacidade exclusiva do municipio em financiar a¢des educacionais.
Esta reflete, na verdade, um aumento de recursos em poder dos municipios,
possivel mediante a politica de priorizagdo do ensino fundamental e a estrutura
legal de financiamento e de competéncias, que em grande medida delineou a
reparticdo do orcamento educacional. Em outras palavras, a distribui¢ao
de competéncias, feita a partir da CF/88, atribuiu aos municipios a
responsabilidade maior pelo ensino fundamental, aliado ao regime de
colaboragao — financiamento e gestao —, entre as esferas de governo na
area de educagao, bem como ao Fundef, fizeram que as receitas disponiveis
aos municipios ampliassem-se consideravelmente. Por outro lado, ainda que
nao tenha havido diminuigao dos gastos, reduziram-se as participagdes
de estados e da Unido no financiamento da educagéo [...]. (CORBUCCI
et al., 2009, p. 69-70, grifos nossos)

O federalismo cooperativo previsto no art. 211 da Constitui¢ao
em matéria educacional se fez acompanhar de demandas concretas que
foram atribuidas, por seu turno, na primeira e mais complexa linha de
frente aos municipios.

No que se refere ao ensino fundamental, que até a Emenda Cons-
titucional n® 53/2006 era a maior prioridade de gasto publico no sistema
federativo da educacdo, foi adotada a via da municipalizagao de sua
prestagdo. A essa rota, seguiram-se uma relativa redugao da participa-
¢ao estadual nesse nivel de ensino e uma renovacgdo do dever federal
de complementacao, o qual, como ja visto, passou por alguns impasses
e divergéncias interpretativas até se estabilizar e sedimentar-se a partir
de 2007. A esse respeito, igualmente pertinentes sao as consideragdes
dos autores supracitados:
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A diminuicdo dos gastos dos estados decorre, em grande medida, do
regime de colaboracado e das mudangas na estrutura de financiamento
da educagao publica. Ao vincular 60% das receitas para o ensino
fundamental publico, o Fundef promoveu o aumento das matriculas
nas redes municipais neste nivel de ensino e, consequentemente, a
transferéncia de parcela das receitas de estado para municipios. [...]

A crescente municipalizagao da rede de ensino fundamental foi uma
saida encontrada pelos estados e desejada pelos municipios para
diminuir a rede de alunos atendidos. Se de um lado a municipalizacao
da matricula do ensino fundamental levou consigo parte dos recursos de
estados, de outro, permitiu a estes se concentrarem no atendimento ao
ensino médio. Em certa medida, a municipalizagdo do ensino fundamental
também implicou transferir a Unido maior responsabilidade pela educacio
basica, por meio das complementagdes.

Os avangos quanto a descentralizagao da gestao fundamentam-se
na perspectiva de que este é um processo que pode gerar circulos
virtuosos. Em outras palavras, esta otimizaria recursos, pela elimina¢ao
de atividades-meio; fomentaria maior efetividade das politicas, ja que
transferiria para ponta do sistema, para beneficidrios, a responsabilidade
pelo estabelecimento das prioridades a serem atendidas; e tornaria
0 processo mais transparente, pois permitiria a populacao local
acompanhar e fiscalizar a devida aplicagao dos recursos e da prestacao
dos servigos. (CORBUCCI et al., 2009, p. 70-71)

Retomando, com isso, a analise do presente estudo comparativo,
fato é que os dados dos municipios mineiros nao apontam distor¢des
dignas de nota. Em maior ou menor medida, pode-se considerar fruto
dos processos politico-histdricos locais a diferenga havida, por exemplo,
entre a maior média de percentual excedente (Barbacena, com o honroso
patamar de 30,95% de aplicagao acima do minimo em MDE) e a menor
(Coronel Fabriciano, com apenas 1,63% de percentual excedente).

Nesse sentido, a conclusao parcial deste topico incide sobre
a normalidade institucional presentemente vivenciada entre os trés
niveis da Federacao no custeio das a¢des puiblicas de manutengao e
desenvolvimento do ensino.

O estado de Minas Gerais e os municipios observados cumprem
— com esporadicas e circunstanciais exce¢des — o patamar minimo do
art. 212 da Constituicao de 1988, oscilando suas médias de gasto um
pouco acima desse referencial normativo. Nas andlises pesquisadas
no ambito do TCEMG, nao se encontrou, provavelmente por forga
dessa normalidade institucional, qualquer registro de instabilidade
no financiamento intergovernamental da politica publica de educacao
em Minas Gerais.
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Nao fosse pelos desvios interpretativos provocados pela Unido
(ha pouco analisados), o cendrio, de fato, seria o de uma progressividade
substantiva dessa politica publica, porquanto sustentada por uma base
de financiamento estabilizada temporalmente.

4.2 Guerra fiscal de despesa no financiamento do direito
a saude — Vulnerabilidade fiscal oriunda de um
déficit normativo?

Diferentemente do arranjo relativamente estavel de financiamento
da politica publica de educagao (o qual, como visto, ndo se revelou uma
constante historica), a area da satide ainda sofre com os percal¢os da
falta de uma estrutura normativa consistente.

No capitulo 3 e no item anterior deste, foi possivel avaliar que
a técnica legislativa da EC n® 29/2000 de remeter sua regulamentacao
sensivel a edi¢ao de norma posterior se revelou profundamente inade-
quada sob os pontos de vista institucional e federativo.

Seria necessaria, pautando-se pelo exemplo bem-sucedido da
trajetdria constitucional da 4rea da educagao, mais do que a sua regu-
lamentacao por lei complementar. Diante do que se discutiu até aqui,
a Emenda n®29/2000 tem demandado, a bem da verdade, uma reforma
constitucional dos seus préprios fundamentos para “renegociar”'”
federativamente os seus custos financeiros e desafios materiais.

A exemplo do marco divisor representado pela EC n® 53/2006
para a educagao, a politica ptiblica de satide precisa enfrentar o proble-
ma de sua vulnerabilidade fiscal como um impasse federativo que s
pode ser bem equacionado no proprio corpo do art. 198 da Constituigao.
O déficit normativo vivenciado pelo setor, durante o periodo de 2005
a 2012 (sobretudo em face do §4° do art. 77 do ADCT), demanda uma
intervengao mais forte e mais profunda'” que lhe traga os mesmos

72 Na feliz expressao de Corbucci et al. (2009).

17> Em uma breve nota de contetido subjetivo, parece-nos francamente esgotada, do ponto de
vista historico, e limitada, do ponto de vista juridico, a norma programatica do §3° do art. 198
da CR/1988, com a redacao que lhe foi dada pela EC n® 29/2000 e, por conseguinte, o modelo
de regulamentacao feito pela Lei Complementar n® 141/2012.
Embora este estudonao objetive cuidar daanalise dos diversos projetos de lei complementar
que tramitaram no Congresso Nacional para fins de “regulamentacao da Emenda 29”
(como ficou mais usualmente conhecida) durante os anos 2000 a 2012, apontamos aqui
nossa observagao pessoal de que apenas por meio de nova emenda constitucional se
promoveria um reequilibrio no custeio da politica ptblica de satide. Isso porque a Uniao
encontra-se diretamente interessada no esvaziamento normativo da regulamentacao da
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efeitos limitadores dos abusos e desvios interpretativos que a emenda
do Fundeb trouxe para o art. 60 do ADCT.

A hipdtese que orienta o presente topico, portanto, é a de que as
agdes e servicos publicos de satide vivenciam uma verdadeira guerra
fiscal de despesa, dotada de mecanismos ainda mais sofisticados de
evasao fiscal e burlas interpretativas que o experimentado pela educacao
na defini¢ao do valor minimo anual por aluno.

A sobrecarga desse sério impasse federativo recai sobre os muni-
cipios, os quais, como dito anteriormente, passaram no p6s-CR/1988 a
linha de frente da acdo governamental. E sobre eles, enfim, que tem li-
teralmente desabado o excesso de demandas judiciais e pressdes sociais
pelo incremento material do SUS, sem que haja, contudo, o respaldo
financeiro correspondente ao acréscimo de suas fungdes executivas.

Como bem avaliaram Piola et al. (2009, p. 162, grifos nossos),

um sistema de satide universal e igualitario compromissado com o
atendimento integral requer, invariavelmente, recursos piiblicos vultosos.
Seria ingenuidade supor, portanto, que aimplementagao dos principios
constitucionais na area da satide pudesse efetivar-se apenas com ganhos
de eficiéncia, sem recursos adicionais.*

No balango dos vinte anos de Constituigao da Reptblica, os
autores em comento objetivamente apontam a raiz financeira dos
desafios experimentados pela politica publica de satide no Brasil, na
medida em que

Tornar a gestao do SUS mais eficiente e profissional é algo absolutamente
necessario e inadidvel, mas nao suficiente. E imprescindivel que,
simultaneamente, sejam assegurados o0s recursos mininos necessdrios para que
o acesso universal a um atendimento integral, iqualitdrio e de boa qualidade seja
menos um exercicio retérico e mais uma agdo objetiva percebida pela sociedade.
Sem a realizacao de novos investimentos, nao ha magica gerencial capaz,
por exemplo, de resolver a desigualdade acumulada na distribuicao
espacial da oferta.

EC n® 29/2000, assim como porque ha fortes impasses federativos (sobretudo, causados
pelos estados-membros que criam restri¢des conceituais ao seu alcance e pela Unido que
se escusa do dever de progressividade no financiamento do SUS).

174 Galdino (2005, p. 211), embasado na instigante obra sobre os custos dos direitos (The cost
of rights) de Stephen Holmes e Cass Sunstein, sustenta que, “em vez de considerar direito
uma situagao ideal e nao raro absoluta, é melhor considera-los como poderes de invocar
os seletivos investimentos dos escassos recursos publicos de uma dada comunidade”.
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Tendo em vista essa situagao, o Estado brasileiro deveria sinalizar
para a opinido publica qual é a politica prioritiria de financiamento
publico de servicos de satide e, como decorréncia, escolher como
epicentro desta politica o objetivo de fortalecimento da capacidade de oferta e
a melhoria de qualidade dos servicos do SUS. O ideal é que houvesse um
comprometimento mais claro com trés objetivos: (i) um crescimento
gradual do gasto puiblico no SUS de tal modo a atingir, no mdximo em duas
décadas, o nivel deste tipo de gasto prevalente em paises da Organizagio para
Cooperagio e Desenvolvimento Economico (OCDE) que mantém sistemas
universais; [O que, como asseverado pelos autores, implicaria passar dos
3,5%, do PIB vigentes em 2005, para 6%] (ii) uma revisao gradativa do
conjunto de beneficios tributdrios concedidos na area da satide, de forma
a alcancar-se alocacao mais equitativa no tocante ao gasto tributario, ou
seja, recursos publicos de isengdes fiscais a pessoas fisicas, entidades
filantrépicas e outras; e (ii)) melhorar a qualidade dos servigos do SUS
mediante o estabelecimento de mecanismos de garantia de atendimento
oportuno (PIOLA et al., 2009, p. 162-163, grifos nossos).

Se é certo que algumas mudancas substantivas ainda estao por
ser implementadas no curso da evolucao do SUS, a solucao de tal
pendéncia exige uma estrutura solida e estavel de financiamento publico
progressivo. Cumpre, pois, questionar se a relativa estagnagao material
do SUS no ambito constitucional, quando comparado a politica publica
de educacao, tem sido causada, entre outras coisas, pela falta daquela
estrutura normativa e financeira.

Para testar e, posteriormente, avaliar tais rela¢des de sentido, é
que se subdividiu o presente topico em trés partes, de modo a explorar
o0 caso da sobrecarga suportada pelos municipios mineiros com mais
de 100 mil habitantes no financiamento do SUS, durante o periodo de
2003 a 2008.

Na primeira parte, serdo analisados os dados da Uniao e os seus
respectivos impasses financeiros e orcamentarios causados na politica
publica nacional de satide. Desde ja, diz-se de uma sobrecarga sobre
0s municipios, porque o gasto minimo federal nas A¢des e Servigos
Publicos de Satde (ASPS) tem sido regressivo. Tal regressividade é
constatavel, como se vera mais adiante, quer se adote o critério da
(i) participagao proporcional do gasto federal no volume total de
gastos publicos com o SUS, quer se adote o critério da (ii) participagdo
proporcional dos gastos federais em ASPS no volume total da Receita
Corrente Liquida da Uniao.

Na segunda parte, serd explorada a série de execugdes orca-
mentarias do estado de Minas Gerais de 2003 a 2008 que indica haver
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importantes controvérsias interpretativas sobre quais a¢des governa-
mentais poderiam ser contabilizadas, ou nao, como ASPS. A depender
do critério material utilizado para definir o gasto minimo na politica
publica universal e gratuita de satde, o estado estaria a aplicar, em
média, apenas a metade do patamar minimo constitucional definido
no art. 77, do ADCT, da Constituicao de 1988.

Por fim, na terceira parte deste topico, serdo apresentados os
dados dos mais populosos municipios mineiros, para que se possa
avaliar o grau e a extensdo da sobrecarga ora percebida. E do que se
passa a cuidar.

4.2.1 Impasses fiscais provocados pela Uniao

Abrem-se, neste topico do estudo, duas linhas de discussao sobre
algumas das controvérsias provocadas pela Unido no custeio federativo
das agOes e servigos publicos em satde e, em especial, do SUS que lhes
da formato sistémico em todo o territério nacional.

Enquanto a primeira linha cuida de apontar e questionar os dados
contabeis apresentados pela STN e avaliados pelo TCU, a segunda linha
enfrentara alguns conflitos materiais que, somados aqueles, direta ou
indiretamente erigiram, no nivel da Unido, uma espécie de barreira
fiscal fatica ao dever de progressividade no financiamento da politica
publica de satde.

Neste primeiro momento, serao expostos os dados das contas
apresentadas pela Unido em ASPS no periodo de 2003 a 2008, os quais
hao de passar pelo crivo de sua admissibilidade pelo TCU. Com isso,
espera-se tecer um breve diagnodstico das principais divergéncias
interpretativas entre o Governo Federal e o Tribunal de Contas sobre
o cumprimento da Emenda n® 29/2000, assim como feito na analise das
vinculag¢des orgamentarias relativas a educagao.

Apds o aludido panorama fiscal inicial, o topico se subdividira em
duas partes, para discorrer mais detidamente sobre algumas das mais
importantes tensdes normativas motivadoras da regressividade do gasto
federal em satide. Inicialmente, a dupla tendéncia de reconcentragao
tributaria e de desvinculagao de receitas da Uniao sera discutida sob o
ponto de vista de seus impactos federativos, além da fragilizagao fiscal
provocada pela DRU no custeio dos direitos fundamentais que tém
algum nivel de vinculagdo or¢amentaria estipulado pela Constituicao.

Na parte final deste topico, uma vez assentadas as divergéncias
fiscais e as principais tensdes normativas, espera-se ser possivel
enfrentar, com maiores elementos analiticos, a omissdo — havida
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durante o periodo de 2005 a 2012 — ao dever de legislar da Uniao (no
que se refere a EC n® 29/2000) e a omissao persistente — mesmo com
o advento da LC n® 141/2012 — ao dever de conferir progressividade
a politica publica de satude.

Passando, pois, ao cumprimento dos objetivos acima arrolados,
percebe-se na leitura da Tabela 11 abaixo que a Unido teve um
comportamento médio de gasto no setor muito timido, como se fora

apenas uma obrigacao formal de despesa e ndo a materializacao de um
direito fundamental.

TABELA 11

Aplicagao pela Unido da vinculagdo or¢amentaria para A¢des e Servigos
Publicos de Satide no periodo de 2003 a 2008

| 179

Demonstrativo
das receitas e
despesas da
Uniao com as 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Acdes e Servicos
Piblicos de Saude
(ASPS)

Total das despesas
com Agdes e Servigos
Publicos de Satde

(em milhares)

27.179.332 | 32.638.719 | 37.029.236 | 40.750.155 | 44.303.491 | 48.678.681

Variagao nominal do

12,29% 15,61% 13,52% 9,68% 8,65% 9,61%
PIB (em %)
Variacao de aplicagao
9,88% 20,29% 13,45% 10,05% 8,72% 9,88%
(em %)
Receita Corrente
Liquida (RCL), na

forma do art. 2%, §3°, |224.920.164 | 264.352.998 | 303.015.775 | 344.731.433 | 386.681.857 | 428.563.288
inc. IV, da LRF (em

milhares)

Variagao nominal

da RCL em relagao
. . 11,39% 17,53% 14,63% 13,77% 12,17% 10,83%
a RCL de exercicio

anterior (em %)

Proporcao do gasto

em ASPS sobre a 12,08% 12,35% 12,22% 11,82% 11,46% 11,36%
RCL (em %)

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos Relatorios Resumidos da Execug¢ao Orgamentaria
(RREO) do Governo Federal, Demonstrativo das Despesas com Satide, Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social (art. 77 do ADCT, anexo XV do RREO) e Demonstrativo
da Receita Corrente Liquida (art. 53, inc. I, da LRF, anexo III do RREO).
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Restringindo o foco inicial a 3? linha da tabela, ou seja, na variagao
efetiva de aplicacdo e comparando-a a variagdo nominal do PIB da 22
linha, percebe-se que a Unido objetivamente nao cumpriu seu patamar
minimo de gasto nas acdes e servigos publicos de satide nos anos de
2003 e de 2005. A informacao de que Governo Federal ficou aquém do
minimo, nesses anos, foi registrada no relatério formulado pelo proprio
Ministério da Fazenda. E tio notavel tal fato que é como se tivesse
ocorrido uma confissao explicita (!) de infracdo a ordem constitucional.

Uma vez admitido o descumprimento do art. 198, §2°, da
CR/1988, e do art. 77 do ADCT, nos anos de 2003 e 2005, a Unido teria
tentado compensar no exercicio seguinte o déficit no gasto minimo do
ano anterior, o que explica, parcialmente, o indice tao mais elevado
de aplicagao em 2004 e o indice timidamente superior ao minimo em
2006. Nenhuma outra consequéncia juridica dai decorreu, como se vera
adiante, da analise dos relatorios e pareceres prévios do TCU.

A tendéncia da série mostrada pela Tabela 11 aponta no sentido
de que as variagdes nominais de aplicagao do patamar de gasto minimo
em saude pela Unido foram definidas apenas para assegurar que se
mantenha a estrita equivaléncia com a expansao nominal do PIB.

A excegio do exercicio de 2004 (quando houve incremento real de
30% acima da variagdo nominal do PIB), em todos os demais anos acima
avaliados, a Unido gastou menos do que devia ou ficou ligeiramente
acima do indice de varia¢ao nominal do PIB.

Interessante, a esse respeito, é o comportamento dos trés tltimos
anos da série pesquisada (2006, 2007 e 2008), cujo percentual excedente
médio (acima, portanto, da variagdo nominal do PIB) nao ultrapassou
a casa dos 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento).

Fato ¢ que, sob o estrito aspecto do cumprimento do art. 77 do
ADCT, a Tabela 11 acima poderia permitir a fria e objetiva conclusao
de que estaria configurada uma rota de relativa estabilizacao do
financiamento do SUS pela Unido.

Como a célebre analogia do copo meio cheio e meio vazio, esse €
um dilema mais complexo e esta a indicar a inadequagao dos critérios
adotados para a fixagao do patamar minimo de gasto em satide pela Unido.

Nao é estabilidade, contudo, o que se vivencia na realidade
pratica, mas sim estagnacgao financeira e material no financiamento
federal da politica ptiblica de satide. Tal constatagao também pode ser
derivada da leitura objetiva dos dados da Tabela 11: basta observar o
comportamento da Receita Corrente Liquida da Unido que se percebera
a tendéncia de um crescimento mais acelerado da arrecadacao federal
que o crescimento da economia.
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As variagdes nominais da RCL superam, em média, as varia-
¢des nominais do PIB em quase 16% (dezesseis por cento).'”” Como
o critério de fixagao do gasto minimo em satide aplicavel aos demais
entes subnacionais guarda correlacdo matematica com a expansao da
receita de impostos e transferéncias, pode-se afirmar (em sentido dia-
metralmente oposto ao feito ha pouco) que tem havido regressividade
do gasto federal no SUS.

Em suma, os efeitos contabeis do critério de correc¢ao dos
patamares de gasto minimo da Unido apenas pela variacdo nominal do
PIB indicam de forma objetiva que tais patamares tém perdido a sua
relevancia proporcional no volume total das receitas correntes federais.
Esse, alids, € o teor da sexta e tiltima linha da tabela.

Para que fiquem mais claras as tendéncias de estagnacao e
regressividade ora apontadas, propde-se um rapido exercicio de
abstracao matematica: supondo que a Uniao tivesse o dever de manter
seu patamar de gasto minimo em satide na casa dos 12% da Receita
Corrente Liquida, como se sucedeu nos trés primeiros anos da série
acima analisada, em 2008, o valor efetivamente aplicado pelo Governo
Federal nas ASPS teria sido de R$58,4 bilhdes e ndo apenas de R$48,7
bilhdes. Seriam quase R$10 bilhdes a mais para o setor, apenas com a
manutencado do perfil histdrico de gasto havido até 2005.

Ainda que nao se entendesse adequado vincular o patamar de
gasto minimo da Unido ao comportamento da Receita Corrente Liquida
federal, poderia ser adotada a regra de opgao pela variavel mais benéfica
para o financiamento da satde publica: ou a variagdo nominal do
PIB ou a varia¢do nominal da RCL. Como visto, a média da variagao
nominal da RCL foi, no periodo de 2003 a 2008, 16% superior a média
da varia¢dao nominal do PIB.

Em qualquer das hipéteses suscitadas, haveria algum nivel de
correspondéncia entre o gasto minimo federal em satide e a evolugao
das receitas da Unido disponiveis, entre outras coisas, para o custeio
da seguridade social.

A necessidade de manter correlacao finalistica entre o compor-
tamento da Receita Corrente Liquida federal e o gasto minimo em

7> Na média, as variagdes nominais do PIB representaram, durante o periodo de 2003 a 2008,
um patamar de 11,6% (onze inteiros e seis décimos por cento), enquanto as variagdes
nominais da RCL federal corresponderam a uma média de 13,4% (treze inteiros e quatro
décimos por cento), o que configura uma diferenga de média em favor da RCL de 1,8%. E
essa diferenga positiva em favor da média das variagdes nominais da RCL que configuraria
a possibilidade de incremento dos recursos federais vertidos ao SUS em cerca de 16%
acima dos valores vertidos no periodo observado.
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saude pode ser fundamentada com base na expansao da arrecadagao
federal com as contribui¢des sociais de que tratam os arts. 149 e 195
da Constituicdao. Assim como essa seria uma exigéncia decorrente do
proprio pacto federativo, ja que se a Uniao arrecada mais e aplica pro-
porcionalmente menos no SUS, os demais entes passam a suportar as
pressodes sociais e judiciais pelas melhorias de acesso ao sistema, sem
a contrapartida de aumento no financiamento federal.

O que se quer, desde ja, deixar sedimentado € que a Unido tem
disponibilidade orcamentario-financeira para contribuir mais com o
sistema, na mesma medida em que o SUS tem necessidade de receber
mais volumosos e regulares recursos para o seu custeio. Cumpre,
nesse sentido, retomar o bindmio estruturante do direito a prestagdes,
o qual esta fincado no equilibrio entre a possibilidade de quem oferta
as prestagOes e a necessidade de quem as demanda.

Conforme se vera, na Tabela 12 a seguir, a Uniao tem possibilidade
e 0 SUS necessita de outra compreensao dos recursos minimos que lhe
sao vertidos pela Uniao.

TABELA 12

Evolucao nominal da receita corrente da Unido no periodo
de 2003 a 2008 (em %)

Comportamento Média d

P a. en Variacao | Variacdo | Variacdo | Variacdo | Variacio e,l €
da receita . . . . . crescimento
e nominal | nominal | nominal | nominal | nominal das variacées

A\
e 2004/2003 | 2005/2004 | 2006/2005 | 2007/2006 | 2008/2007 . g.
Uniao nominais
Receita corrente
17,21 17,03 10,76 12,81 14,55 14,47

bruta

Receita Corrente

Liquida (RCL), na
forma do art. 22, 17,53 14,63 13,77 12,17 10,83 13,78
§3°, inc. 1V, da LRF

(em milhares)

Receita de contri-

. . 22,84 12,98 8,98 13,75 5,20 12,75
buigdes sociais
Receita de impostos 11,48 20,38 9,24 20,35 24,58 17,21
Varia¢ao nominal
12,29 15,61 13,52 9,68 8,65 9,61

do PIB (em %)

Fonte: Elaboragao proépria a partir de dados coletados junto a Secretaria do Tesouro
Nacional, Relatério Resumido da Execu¢ao Orcamentdria (RREO) do Governo
Federal, Balan¢o Orcamentario de janeiro a dezembro/bimestre novembro-
dezembro (LREF, art. 52, inc. I, alineas “a” e “b” do inc. I e §1°, anexo I).
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Na Tabela 12, a média de variacdo nominal do PIB perde para
rigorosamente todas as outras medidas de variacao nominal que
correspondem aos principais critérios de aferi¢do do comportamento
da receita corrente federal. Isso se explica por um fator muito simples:
a velocidade da maquina arrecadatoria da Uniao é maior que a do
crescimento do PIB.

No conjunto de todos os dados acima apresentados nas Tabela
11 e 12, revela-se de forma cristalina e objetiva o impasse fiscal no
financiamento federal do SUS, ainda mais se se retomar as discussdes
suscitadas sobre a sua trajetoria constitucional no capitulo anterior.
Por essa razao, encerra-se, a0 menos por ora, a fase de apresentacao
dos dados da STN e passa-se a indicacdo das avalia¢des e eventuais
divergéncias do TCU sobre estes.

Na Tabela 13 a seguir, tem-se uma sintese dos fundamentos da analise
do Tribunal de Contas sobre o cumprimento da EC n® 29/2000 pela Uniao.

TABELA 13

Analises do TCU sobre o cumprimento pela Unido das vincula¢des orcamentarias
com ASPS nos exercicios de 2003 a 2008, sob o palio da EC n® 29/2000

(continua)

Analise sobre o cumprimento do patamar minimo de gasto de que
trata a alinea “b” do inciso I do art. 77 do ADCT da CR/1988

2003 | “Porsua vez, em se tratando da Satide, constata-se que a Unido empenhou, em 2003, deduzidos

Ano

0s Restos a Pagar cancelados, o montante de R$26,8 bilhdes, recursos esses que representam
um incremento de apenas 8,1% em relagio ao exercicio de 2002, percentual inferior aos 12,3%
de crescimento nominal do PIB entre os exercicios de 2002 e 2001, referenciais para o calculo
da alocagao desses recursos. Fica caracterizado, dessa forma, descumprimento ao limite minino
estabelecidono art. 77, inciso I, alinea ‘b’, do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias
(ADCT), com a redagao dada pela EC n®29/2000” (BRASIL, TCU, 2004, p. 491, grifos nossos).

2004 | “Em relagao a area de satide, a Unido empenhou, em 2004, deduzido o cancelamento

dos restos a pagar, o montante de R$32,5 bilhdes. Isso representa incremento de 20,3%
em relagao ao exercicio de 2003, percentual superior aos 15,6% de crescimento nominal
do PIB entre os exercicios de 2002 e 2003, referenciais para o calculo da alocagio desses
recursos. Foi cumprido, portanto, o limite minimo estabelecido no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, no art. 77, inciso I, alinea ‘b™ (BRASIL, TCU, 2005, p. 18).

2005 | “A Unidao empenhou o montante de R$37,4 bilhdes em despesas da area de Satide em
2005, deduzidos os restos a pagar cancelados. Esse valor esta cerca de R$422,6 milhdes
acima do limite minimo de gastos em agdes e servigos publicos de satde. Os recursos
empenhados em 2005 representam um incremento de 14,8% em relacao ao exercicio anterior,
percentual superior aos 13,5% de crescimento nominal do PIB entre os exercicios de 2003
e 2004, referenciais para o calculo da alocagao desses recursos no exercicio de 2005. Fica
caracterizado, dessa forma, o cumprimento ao limite minimo estabelecido no art. 77, inciso
I, alinea ‘b’, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 29/2000. [...]
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(conclusao)

2005 | Contudo, cabe ressaltar que esse crescimento dos gastos em acOes e servigos publicos de
satide inclui as transferéncias de renda do Programa Bolsa Familia, nas a¢des de “Auxilio a
Familia na Condi¢ao de Pobreza Extrema, com Criangas de Idade de 0 a 6, para Melhoria das
Condigoes de Satide e Combate as Caréncias Nutricionais (Lei n 10.836/2004)". Essa despesa,
no valor de R$2,0 bilhdes no exercicio de 2005, foi 153,8% maior que o montante de R$0,8
bilhdo empenhado em 2004. Tais agdes foram decisivas para cumprimento da EC n®29/2000.
Embora essas despesas contribuam em alguma media para a melhoria nas condicdes de
satide da populagao, sua abrangéncia restringe-se as familias com renda per capita de até
R$100,00 e sua atuagao é indireta, via melhoria das condi¢des socioecondmicas, por meio
de transferéncia de renda, condicionada ao cumprimento de agenda de compromissos
na area da satude e da seguranca alimentar por seus beneficiarios. Portanto, considera-se
questiondvel a inclusdo destas despesas nos gastos em agdes e servicos puiblicos de satide para fins
do cumprimento da EC n® 29/2000 [...]

Se fossem desconsiderados os gastos com agdes do Programa Bolsa Familia, que contribuem
indiretamente para a melhoria das condi¢des de satide da populagao, o limite minimo de
aplicagdo de recursos em satide no teria sido cumprido em 2005.

Caso os recursos do Bolsa-Familia ndo tivessem sido incluidos no célculo dos gastos
minimos em satide, haveria descumprimento da EC n® 29/2000 no exercicio de 2005. As
despesas empenhadas, deduzidos os restos a pagar cancelados, estariam abaixo do minimo
constitucional em R$725,6 milhdes. O crescimento dos gastos em saude teria sido de 11,24%
inferior a variacdo do PIB” (BRASIL, TCU, 2006b, p. 33-35, grifos nossos).

2006 | “A Unido empenhou o montante de R$40,7 bilhdes em despesas da area de satide em 2006,

deduzidos os restos a pagar cancelados. Esse valor esta cerca de R$48,8 milhdes acima do
limite minimo de gastos em agdes e servigos ptiblicos de satide. Os recursos empenhados
em 2006 representam um incremento de 9,81% em relacao ao exercicio anterior, percentual
superior aos 9,68% de crescimento nominal do PIB entre os exercicios de 2004 e 2005,
referenciais para o calculo da alocacao desses recursos no exercicio de 2006.

Fica caracterizado, dessa forma, o cumprimento ao limite minimo estabelecido no art.
77, inciso I, alinea ‘b’, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), com
a redacao dada pela Emenda Constitucional n® 29/2000” (BRASIL, TCU, 2007, p. 22-23).

2007 | “O art. 77 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias determina que a Unido

deve aplicar anualmente, em agdes e servigos puiblicos de satide o equivalente ao valor
empenhado no exercicio anterior corrigido pela variagdo nominal do PIB. Em 2007, a Uniao
empenhou R$44,3 bilhdes, superando o valor minimo constitucionalmente exigido em R$28
milhdes” (BRASIL, TCU, 2008, p. 42).

2008 | “Ovalor aplicado em 2008 em agdes e servigos de satide foi de R$48.678.717.367, atendendo,

portanto, ao minimo constitucional previsto para o exercicio. Enquanto a variagao nominal

do PIB nesse periodo foi de 9,61%, a variagao entre o valor empenhado em agdes e servicos
de satide em 2008 e o valor empenhado em 2007 foi de 9,88%"” (BRASIL, TCU, 2009, p. 55).

Fonte: Elaboragao propria a partir das Sinteses do Relatdrio e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Reptiblica, emanadas pelo TCU e relativas aos exercicios
de 2003 a 2008.

Como visto, quando da analise da Tabela 11, nos anos de 2003 e
2005, a Uniao nao cumpriu devidamente o seu limite minimo de gasto
em saude, na forma do art. 77 do ADCT.
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Observando estritamente os dados da Tabela 13 anterior, tem-se
que, enquanto em 2003, o TCU considerou formalmente como descum-
prido o patamar, em 2005, a Corte de Contas admitiu a manutencao
da despesa com o Programa Bolsa Familia, inserida irregularmente no
elenco das despesas federais com agdes e servigos publicos universais
e gratuitos de satide. Trata-se de burla interpretativa que deveria ter
sido pronta e objetivamente rechacada, mas que foi admitida em um
perigoso juizo de conveniéncia e oportunidade em se tratando de me-
dida garantidora da méaxima eficacia do direito fundamental a satde.

Por outro lado, digna de nota mostrou-se a observagao do TCU,
no relatorio da prestagao de contas do Governo Federal, relativo ao
exercicio de 2007, quanto a necessidade de o Brasil instaurar uma rota
de progressividade para a politica ptiblica de satide. A preocupagao
demonstrada pelo TCU foi com a necessidade de se pensar o patamar
do gasto publico no SUS e o valor per capita de tal despesa, os quais sao
indicadores passiveis de comparacao com outros paises desenvolvidos
que ofertam satide de forma universal e gratuita. Sendo veja-se o teor
da analise empreendida pelo Ministro-Relator Benjamin Zymler:

O setor publico no Brasil (Uniao, estados e municipios) aplicou em 2007
aproximadamente R$123 bilhdes aplicados na drea de satide, valor este
eqiiivalente a 4,8% do PIB. De acordo com os tiltimos dados disponiveis
da Organizagao Mundial de Satide, paises como Australia, Canad4, Reino
Unido e Suécia que, assim como o Brasil, mantém sistema de satide de
acesso universal, apresentavam em 2004 percentuais de, respectivamente,
6,5%, 6,8%, 7,0% e 7,7% sobre o PIB (World Health Statistics, WHO 2007).
Naquele mesmo ano, comparado com paises da América do Sul, o gasto
do setor puiblico brasileiro em satide em razao do PIB foi inferior ao da
Colombia (6,7%), mas superior ao da Argentina (4,3%), Bolivia (4,1%),
Uruguai (3,6%), Chile (2,9%), Paraguai (2,6%) e Venezuela (2,0%).

A despesa publica com satide no Brasil alcangou em 2007 o patamar de
US$344,53 per capita (considerada a cotagao média do ano de R$1,9483/
US$, informada pelo Boletim Bacen de fev./2008). Em 2005 esse valor
era de US$152,97, segundo a revista Conjuntura Economica da FGV. Se
utilizada a mesma cotacgao de 2005, de modo a desconsiderar a variagdao
cambial dos tltimos dois anos, os gastos publicos brasileiros per capita
chega[ram] a US$275,77 em 2007, 82% superior ao daquele ano. Os
Estados Unidos da América, Canada, Suécia, Reino Unido despenderam
mais de 2 mil ddlares per capita em 2005. (BRASIL, TCU, 2008, p. 42-48)

Sem desconhecer tais referéncias internacionais de comparagao
possivel, este estudo se limita a andlise dos impasses domésticos no
financiamento do SUS, isso porque, sem romper com a estagnagao
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interna da politica publica de satde, nenhum avango podera ser
registrado para fins de média internacional.

Retomando, desse modo, a linha argumentativa que inaugurou
este topico, cumpre reconhecer sistematicamente a regressividade do
gasto federal na drea da satde. Segundo Jorge et al. (2009), é fato que a
Uniao tem mantido seus niveis de gasto nas a¢des e servigos publicos
em saude (ASPS) como proporcao do Produto Interno Bruto (PIB) em
patamar médio anual de 1,7%. Ocorre, contudo, que ela reduziu, no
periodo de 2000 a 2008, progressivamente sua responsabilidade no
setor quando se observa a participa¢ao, durante o mesmo periodo, da
despesa federal em satide no volume total das suas receitas correntes
(caiu de 8,06% em 2000 para 6,45% em 2008).

A despeito do sistematico incremento'”® da receita corrente
federal sustentado, sobretudo, por contribuic¢des sociais, a Unido tem
se esquivado — ao menos do ponto de vista financeiro e orcamentario
— do dever constitucional de assegurar progressividade a politica
publica da saude.

A despeito de o verbo “esquivar” ser demasiado forte para o
emprego comum, no caso da Unido e sua agao governamental em
satde, o uso do verbo no tocante ao periodo p6s-EC n®29/2000 mostra-
-se normativamente adequado. Isso acontece porque progressividade
pressupde avango incremental (o que nao houve) em face das disponi-
bilidades or¢amentdrias e diante da preméncia das demandas de um
sistema ainda em implanta¢ao como o é o SUS.

Nao houve avangos, pelo contrario, o que se pode registrar,
em bases estritamente juridicas, € o surgimento de alguns impasses'””
que, senao diretamente gerados, foram majorados em sua repercussao
financeiro-orcamentaria pela Unido e, em especial, pelo Ministério da
Fazenda.

176 Para Afonso (2005, p. 09), trata-se esse movimento de uma verdadeira “recentralizagao
tributaria”, na medida em que a arrecadagao total dos trés niveis da federagao representou,
em 2004, 36,8% (trinta e seis inteiros e oito décimos) do PIB e a Unido sozinha absorveu
(ja descontadas as transferéncias intergovernamentais) 21,7% (vinte e um inteiros e sete
décimos) do PIB. Ainda segundo Afonso (2005), a Uniao, de 1998 a 2004, aumentou sua
participagao percentual no total da arrecadacao em 2,7 (dois inteiros e sete décimos) pontos
percentuais, o que claramente significou menor disponibilidade relativa de recursos para
estados, Distrito Federal e municipios.

Osimpasses arrolados neste topico sao meramente ilustrativos e, porisso, nao se configuram,
estatisticamente, como amostragem valida para apontar conclusao generalizante sobre o
universo considerado de a¢des or¢amentarias do Poder Executivo da Unido na consecuc¢ao
das politicas ptblicas de satide, durante o periodo de 2003 a 2008, que possam ter causado
dificuldade de financiamento ao setor, em detrimento do espirito da EC n® 29/2000.

177
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Doravante, passa-se a cuidar de dois impasses sistémicos que,
embora nao esgotem o elenco de problemas'”® normativos e orcamentario-
financeiros havidos na relacdo entre os entes subnacionais com a Uniao,
evidenciam o quadro cronico de mitigacao das fontes federais de
financiamento do SUS.

O primeiro impasse diz respeito a peculiar fonte de receitas da
seguridade social e cuida de analisar o duplo movimento de reconcen-
tracao tributaria mediante contribuic¢des sociais nos cofres da Uniao, de
um lado, e concomitante desvinculacdo de receitas, de outro.

Ja o segundo impasse esta intimamente referido a falta de regu-
lamentacao da EC n®29/2000, durante o periodo de 2005 a 2012, e a sua
insuficiente regulamentacao, tal como estabelecida na Lei Complemen-
tar n® 141/2012, na medida em que tais estratégias foram responsaveis
por provocar dubiedade interpretativa e restri¢des ao incremento con-
sistente do financiamento da politica ptiblica de satide. Tal impasse ha
de ser analisado neste estudo a luz das seguintes variaveis:

1. Estabilizacdo ou regressividade proporcional da forma de
calculo do valor devido pela Unido como montante minimo
de agOes e servigos publicos em satide;

2. Controle da inclusao de despesas outras (sobretudo, financei-
ras) no quantum devido de despesas minimas em satde; e

3. Falta de critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a
saude destinados aos estados, ao Distrito Federal e aos muni-
cipios, e dos estados destinados a seus respectivos municipios,
objetivando a progressiva redugao das disparidades regionais.

A seguir, sao arrolados e analisados os fundamentos centrais de
ambos os impasses.

4.2.1.1 Reconcentracgao tributaria e concomitante
desvinculacgao de receitas da Uniao

O primeiroimpasse decorre de uma estratégia deliberada da Uniao
de manejar espécies como as contribui¢des sociais e as contribui¢des

178 Elenco esse que, embora seja mais diversificado em subareas e abordagens, merece ser
exemplificado por dois outros problemas aqui nao estudados topicamente, a saber: a
falta de corregao monetdria periddica da tabela de servigos e procedimentos do SUS e o
cancelamento e o contingenciamento de empenhos na area da satde.
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de interveng¢ao no dominio econdmico'” para, logo adiante, desvincula-
las de sua destinagao constitucional.

Colateralmente, tal estratégia nao s6 quebra a estrutura propria
de financiamento da seguridade social, como também permite a Uniao
aumentar consistentemente o montante final de sua arrecadagao sem
promover avango nas reparticoes® a que teriam direito estados e
municipios, se a Unido se valesse de sua competéncia residual.

No que se refere as reparti¢des constitucionais, o sistema de
transferéncias obrigatodrias cuida de reequilibrar a equagao entre
montante de deveres e de receitas disponiveis para custear aqueles.
Ora, como a Unido tem maior capacidade arrecadatdria e maiores fontes
de receita e como estados e municipios absorveram grande nivel de
responsabilidade pela execugao de politicas prestacionais, nada mais
racional e constitucionalmente adequado que redistribuir as receitas
entre todos eles.

A assuncdo de maiores niveis de responsabilidade pelos entes
subnacionais, por vezes, estd compreendida no seio de diversos
processos de descentralizagao de politicas ptblicas, o que, contudo, ndo
pode ser reputado como um fenémeno benéfico em toda e qualquer
circunstancia.

A esse respeito, deveras pertinente € a critica de Pochmann
(2005), para quem outro fendmeno ainda mais grave que a mera
descentralizacao da execugao de politicas sociais para estados e
municipios € o processo de redugao dos gastos sociais federais em
valores per capita. Segundo o autor em comento (2005, p. 4-7, grifos
Nossos),

1% Para Machado Segundo (2005, p. 170), “a Unido somente pode instituir Cide’s sobre setores
especificos da economia, regidos pelo direito privado, nos quais as atividades sejam de-
senvolvidas em regime de livre iniciativa (CF/88, art. 170, paragrafo tinico), e que estejam
sofrendo descompasso grave, a prejudicar seriamente a subsisténcia do setor ou a preser-
vagao, em relacdo ao mesmo, de principios constitucionais como o da livre concorréncia,
da protegao ao meio ambiente, ao pleno emprego etc.” Por essa razao € que a conclusao
do aludido autor (2005, p. 198, grifos nossos) caminha no sentido de fixar que “as contri-
buigdes de intervencao no dominio econdmico devem ser instituidas de modo excepcional
e provisorio, tendo natureza regulatéria e ndo arrecadatéria. Apenas podem onerar setores
descompassados da economia privada, incidindo sobre fatos praticados por contribuintes
integrantes do grupo objeto da intervengao”.

Ressalva a critica feita reside no fato de que, depois de muita pressao dos niveis subnacionais
no Congresso Nacional, criou-se regra de reparticao da contribuicao de interven¢ao no domi-
nio econdmico sobre combustiveis (a qual se encontra prevista no art. 177, §4°, da CR/1988).
A Emenda Constitucional n® 42/2003 acresceu ao art. 159 da Constituicao o inc. III, que prevé
ser devido que a Unido repasse 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadacao da
CIDE-combustiveis a estados e Distrito Federal.

18
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Para agravar ainda mais o enfrentamento da desigualdade social no
Brasil, observa-se que no periodo mais recente (2001-2004), o quadro
de restricoes fiscais tendeu a se concentrar justamente no or¢amento
social do governo federal. Dessa forma, ndao apenas o contexto
macroecondmico manifestou-se predominantemente anti-social, como
0s recursos publicos per capita direcionados a area social apresentaram
um movimento de regressao em termos reais.

Entre 2001 e 2004, por exemplo, houve uma involugdo do or¢amento social do
governo federal, quando considerado o seu valor em termos reais (deflacionado
pelo IGP-DI/FGV) e o comportamento populacional. Para o mesmo periodo
de tempo, o or¢amento social do governo federal acumulou uma redugao
real por habitante de quase 8,5%. [...]

Em resumo, o or¢amento social total do governo federal por habitante
em 2004 equivaleu a 91,7% do valor real do orgamento social do ano
de 2001. Ao se diferenciar o orcamento social do governo federal por
periodos de governo, como os dois tltimos anos de FHC (2001/02) e os
dois primeiros anos de Lula (2003/04), pode-se analisar melhor o com-
portamento médio bi-anual do or¢amento social do governo federal. No
periodo de 2003/04, o orcamento social real per capita do governo federal
foi 1,3% inferior ao do periodo imediatamente anterior, equivalendo,
em média, a 98,7% dos dois tltimos anos do governo FHC.

Dos cinco itens que constituem a composi¢ao do or¢amento social do
governo federal, dois registram queda real per capita. Os itens ajuste
patrimonial e rentincia fiscal tiveram redugao or¢camentaria, enquanto
os demais itens como gasto social direto, empréstimos e subsidios
implicitos apresentaram maior or¢amento no governo Lula em relacao
ao governo FHC. [..]

[...] o Brasil caracteriza-se pela conviténcia simultdnea do contexto macroe-
condmico antissocial com a regressdo real per capita do orcamento social do
governo federal. Diante desta verdadeira combinagao perversa, seria uma
excegao a regra, caso o pais viesse a registrar melhora na qualidade de
vida, com reducao sensivel na desigualdade social.

O que surpreende realmente, neste momento, é que os principais
gestores das politicas ptiblicas do governo federal parecem desconhecer a
perversidade social que resulta tanto da condugdo das politicas macroecondmicas
como do ajuste nas financas governamentais, especialmente no que se refere a
contengdo real per capita do gasto social. Ao invés de consideragdes ligeiras
e superficiais, muitas delas sem consisténcia real e que apontam para
conclusoes equivocadas, como a condenagao do gasto social no Brasil,
a equipe principal do Ministério da Fazenda deveria analisar melhor a
sua propria contribui¢ao ao aumento da divida social, sobretudo no que
diz respeito ao aprofundamento da desigualdade de renda.

Como suscitado por Pochmann (2005), a descentralizagao das politicas
sociais pela Unido corre o risco de se tornar apenas uma rota perversa de
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“contengao real” do gasto social por cidadao. Isso porque descentralizar
sem repasse suficiente e adequado de recursos fragiliza o custeio
federativo dos direitos sociais.

Do ponto de vista da Constituicao de 1988, nao ha como ser ad-
mitida a perversa equagao acima analisada (descentralizagao de despesa
e reconcentracao de receita), pois ali foi delineado todo um sistema de
reparti¢Oes federativas que visa ao equilibrio entre responsabilidades
e recursos disponiveis para cumpri-las.

O texto constitucional determinou, em profundidade e extensao,
que o Governo Federal efetivamente redistribuisse suas receitas
com os estados e municipios. Disso trataram os arts. 157 a 159 da
Constitui¢ao, de modo a fixar quais montantes dos impostos'® da Uniao,
simplesmente, pertencem aos estados e municipios (notadamente o
imposto de renda retido na fonte incidente sobre os pagamentos feitos
por cada qual) ou que — por meio de percentuais diferenciados — serao
entregues, na forma de transferéncias correntes'®? obrigatorias.

Nao obstante a Constitui¢do — a época de sua entrada em
vigor, em 05 de outubro de 1988 — haver conseguido promover o
aludido reequilibrio na distribuigao de receitas intergovernamentais,
a Uniao progressivamente foi minorando o impacto proporcional
das transferéncias obrigatorias no total de suas receitas, por meio da
majoracao da arrecadagao de contribuig¢des sociais,'® as quais nao sao
passiveis de reparticao.

Em estudorealizado sobre acomposicao das receitas orcamentarias
da Unido e especialmente sobre as vincula¢des or¢amentarias, ao
longo do periodo de 1970 a 2003, a Assessoria Técnica da Secretaria
de Or¢amento Federal, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao apresentou os dados que se seguem no Grafico 2.

181 A reparticao dos impostos e nao de outras espécies tributarias (exceto a CIDE com o advento
da EC n?42/2003) justifica-se por for¢a da propria natureza daqueles, ou seja, os impostos sao
a espécie tributaria cujo fato gerador nao decorre de qualquer contraprestagao estatal (vez que
sao referidos apenas a situagdes juridicas do proprio contribuinte), tampouco tém destinagao
determinada. Por serem livres de destinagao e nao demandarem para sua arrecadagao que o
Estado preste qualquer servigo ou atividade em favor do contribuinte, os impostos sao a fonte
de receita menos onerosa e, evidentemente, lucrativa para o Poder Publico.
Se se tratasse de transferéncias de capital, haveria, na verdade, a assun¢ao de operacao
de crédito dos entes subnacionais em relagdo a Unido. Por outro lado, as transferéncias
voluntarias envolvem acordo de vontades, notadamente na forma de convénios, tal como
dispoem o art. 25 da LRF e o art. 116 da Lei n® 8.666/1993, para que haja o repasse de receitas
e a consecugao de uma finalidade publica de interesse comum aos entes envolvidos.
18 De acordo com Mendes (2009, p. 80-81), “o caminho utilizado foi, realmente, o de expansao
da receita via elevacao das contribuicdes: enquanto a receita de impostos oscilou em torno
de 7,5% do PIB, no periodo 1997-2006, as contribuigdes saltaram de 4,8% para 8,2% do PIB”.

18:
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GRAFICO 2
Composigao das receitas orgamentarias da Unidao de 1970-2003
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Fonte: Assessoria Técnica da Secretaria de Or¢amento Federal (ASTEC/SOF/MPOG)
(BRASIL, 2003, p. 6).

Duas tendéncias do grafico acima sao bastante esclarecedoras
para o foco deste estudo.

A primeira delas reside na queda da margem de alocagao livre de
receitas a partir de 1988, vez que a atual Constitui¢do havia criado, em
sua redagao origindria, diversos mecanismos de vinculagao or¢amen-
taria.”® Na sequéncia histdrica sob andlise, tal tendéncia de vinculagao
das receitas orcamentarias s6 foi minorada a partir de 1994, com o
advento das figuras do Fundo Social de Emergéncia (FSE), do Fundo
de Estabilizacao Fiscal (FEF) e da Desvinculagao de Receitas da Unidao
(DRU), respectivamente criadas em 1994, 1996 e 2000.

8 Na esteira da autorizagdo excepcional de que trata o art. 167, IV, da CR/1988, podem-
se arrolar, em carater exemplificativo dentre os principais mecanismos de vinculagao de
receita, os seguintes:

1. A destinagao para a seguridade social das contribui¢des sociais na forma do que dispde
o art. 195;

2. As transferéncias constitucionais tal como dispdem os arts. 157 a 159;

3. O patamar minimo de 18%, no caso da Uniao, de gastos com educagao inscrito no art. 212;
4. O patamar minimo de gasto com as a¢des de satide inscrito no art. 198, §2%

5. A destinagao ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e aos programas de desenvol-
vimento econdmico do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
da contribuigao aos Programas de Integragao Social de Formagao do Patriménio do Servi-
dor Publico (PIS/PASEP), tal como dispde o art. 239;

6. A destinagdo da contribuic¢do de interven¢ao no dominio econémico (Cide), na forma do
que dispde o art. 177, §4° 11, ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool
combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de petréleo; financiamento
de projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do gés; e financiamento
de programas de infraestrutura de transportes.
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Ja asegunda tendéncia que merece ser apontada advém da com-
paragao entre o montante de receitas da Uniao transferidas a estados e
municipios em 1988 e o montante transferido em 2003. Vale notar que,
praticamente, reduziu-se a metade o impacto das transferéncias obriga-
tdrias a estados e municipios sobre o volume total de receitas da Unido.

Passando ao largo do modelo constitucional de distribuicao de
competéncias, no que se refere as receitas disponiveis e aos deveres de
incumbéncia de cada ente, a Unido adotou duas linhas opostas de acao
como medida de ajuste fiscal, a saber, a recentralizacdo das receitas e a
descentralizagao das despesas. Como bem assevera Pochmann (2005, p. 7):

A Constituigao Federal de 1988 determinou que a receita e parte das
despesas puiblicas, como educagao e saude, por exemplo, deveriam ser
descentralizadas no Brasil. A partir disso, o gasto ptblico federal passou
a ser descentralizado para estados e municipios.

A atual composi¢ao do gasto total na satide € um bom exemplo disso.
No ano de 2004, a Unido respondeu por 49,4% do gasto nacional com
saude (24,8% pelos estados e 25,6% pelos municipios), enquanto em
1994 era responsavel por 60,7% do total (22,1% pelos estados e 17,2%
pelos municipios).

A transferéncia de 11,3 pontos percentuais do gasto nacional da satde
da Uniao para estados e municipios nao foi acompanhada, no mesmo
ritmo e sentido, da descentralizagao da receita ptiblica. No ano de 2004,
por exemplo, 60,1% da receita fiscal disponivel pertenceram a Uniao
(24,3% nos estados e 15,6% nos municipios), enquanto em 1995 ela
absorvia 56,2% do total (27,2% pelos estados e 16,6% pelos municipios).
Transferir parte das despesas da Uniao para estados e municipios sem a
conseqiiente descentralizacdo da receita fiscal disponivel mostra ser mais
uma medida do padrao de ajuste fiscal das finangas publicas. Diante
da ampliacao da despesa sem contrapartida da receita fiscal disponivel,
a descentralizag¢do da drea social terminou por ocorrer acompanhada,
muitas vezes, da degradacao da oferta de bens e servicos ptblicos.

Desde 1991, a Unido tem arrecadado e nao tem redistribuido
recursos na mesma propor¢ao que o fazia a época da promulgacao da
CR/1988. De um lado, isso ocorreu por forca da omissao deliberada da
Uniao em nao ampliar as possibilidades de arrecadacao'® de impostos
que poderiam impactar as regras constitucionais de repartigao inscritas
nos arts. 157 a 159 da Constituicao.

18 Por meio da majoracao de aliquotas e bases de calculo dos impostos ja existentes, ou por
meio da criacdo de novos impostos, com base no disposto no art. 154, I, da CR/1988.
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Por outro lado, o fendmeno da perda proporcional de relevancia
das transferéncias obrigatorias no conjunto das receitas orgamentdrias
da Unido decorreu também da expansao significativa das contribui¢des
sociais,'® as quais ndo sao repartidas, na medida em que o produto
de sua arrecadacao é destinado (ou deveria ser, caso nao houvesse
desvinculacado) a seguridade social.

A Unido nao exerceu a competéncia residual (art. 154, I) de que
é titular no periodo p6s-CR/1988 para criar novos impostos, pois, se o
fizesse, 20% (vinte por cento) de sua arrecadagao deveriam ser repartidos
com os estados segundo o disposto no art. 157, 1I, da Constituicao.
Poder-se-ia arguir que tal omissao decorreria da complexidade' da
instituicao de novos impostos, mas a falta de manejo dessa competéncia
residual deve ser confrontada com o fato de que o Poder Executivo
Federal tem instituido novas fontes de receita majoritariamente na
forma do que lhe autorizam os arts. 149 e 195, §4°, da Constituicao.

Nisso nao haveria problema algum nao fosse a circunstancia
de, posteriormente a instituicao de contribui¢des sociais, a Uniao
desvincular parcialmente — por meio de emendas constitucionais — o
produto de sua arrecadagao para tredestina-lo a fins diversos dos que
justificaram a institui¢do daquelas. Ou seja, criaram-se contribui¢des
na forma do que dispde o art. 149 da CR/1988, assim como houve
ampliacdo da arrecadagao das ja existentes, porque se sabe ser todo'® o
volume arrecadado integralmente absorvido pela Unido, para, a seguir,

8 Tampouco se pode olvidar do avango das CIDES e de somente haver sido criada regra
de reparticao para a Cide prevista no art. 177, §4°, da CR/1988 por meio da Emenda
Constitucional n® 42/2003.

' Embora nao se desconheca o maior grau de complexidade e as dificuldades comparativas
do exercicio de tal competéncia em relagao ao exercicio da competéncia residual para ins-
tituir novas contribuigdes sociais (arts. 149 e 195, §4°, da CR/1988), urge considerar que “a
eventual necessidade de ‘reforgo do caixa geral” foi prevista pelo legislador constituinte”
como competéncia residual para institui¢do de impostos (art. 154, I). Como bem lembrado
por Sampaio (2004, p. 232), essa competéncia tributaria residual para cobrir o gasto genéri-
co por meio de novos impostos foi cercada de cuidados “que se refletem na impossibilidade
de onerar fatos geradores e bases de calculo de outros impostos, procurando, com isso,
preservar o pacto federativo, pois fosse possivel a Unido criar impostos residuais cujas
manifestagdes de riqueza fossem reservadas aos Estados e Municipios, acabaria retirando
a possibilidade dos demais entes de tributa-lo em maior intensidade. Além disso, o cons-
tituinte teve o cuidado de prever, em seu artigo 157, II, que os impostos residuais criados
pela Unido estariam sujeitos a reparti¢ao de receitas com os Estados e Distrito Federal”.

88 Cumpre ressalvar expressamente dessa afirmagao a reparticao da Cide-combustiveis

inscrita no art. 159, III, da CR/1988, na medida em que se trata de regra de reparticao com
estados e Distrito Federal de contribui¢do interventiva inserida no texto constitucional
depois de fortes pressdes dos governadores na tramitagao da proposta de reforma
tributaria que se transformou na EC n® 42/2003.
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no curso da execug¢ao orcamentaria, haver tredestinacao de tal receita
vinculada para finalidades diversas.

Precisamente neste ponto, vale retomar, com Sampaio (2004,
p- 190), que “o que concretiza o valor justica nas contribui¢des sociais
¢ a correta destina¢ao do produto arrecadado e a impossibilidade de
serem tredestinados a outros fins que nao aqueles que justificaram sua
instituicao”. Ora, sabe-se que “as contribui¢des sociais sao tributos caros
para a economia e em sua esséncia sao injustos, porque sao regressivos
e de dificil desoneracdo” e somente sao “tolerados na justa medida de
sua destinagdo a programas que viabilizem projetos de distribuigao de
renda como os da sauide, previdéncia e assisténcia social”.

Procdpio (2004, p. 165), na mesma linha de raciocinio, ressalta que
“alegitimidade do Poder Tributante para instituir e cobrar contribuigao
social esta atrelada a sua intervencdo no campo social”. Assim, se o
Poder Constituinte derivado, “por meio das desvinculagoes levadas
a efeito pelas diversas emendas constitucionais, [...] acabou por criar
contribuigdes destinadas ao custeio do gasto ptiblico genérico”, é preciso
controlar tal pretensao exacional, pois o poder de reforma constitucional
“nao possui legitimidade para tanto”.

Ainda de acordo com Procépio (2004, p.165), vale fixar —
consistentemente — que “so6 ha legitimidade para se cobrar contribuicao
social, tributo ndo estribado sobre signo de riqueza do contribuinte, que
repercute sobre toda a sociedade de forma nao seletiva, pela existéncia
de um fim nobre, qual seja, a manutencao de um sistema de seguridade
social efetivo e estavel”.

Nem se diga que os fins (notadamente, controle da divida ptiblica
por meio da formacdo de superavits primarios) da tredestinacao
denunciada por Sampaio (2004) e Procopio (2004, p. 165) atendem
igualmente ao interesse publico, pois, segundo esta tltima autora,
“alterando a finalidade do tributo, o Poder Constituinte derivado acaba
por retirar a legitimidade da norma de competéncia que autorizou a
sua institui¢ao”.

Nao bastasse a ampliacao das contribuicdes sociais e sua posterior
desvinculagao por meio de emenda constitucional, também tém sido
instituidas contribui¢des sociais gerais “divorciadas da respectiva
competéncia constitucional”, na medida em que elas tém sido criadas
para destinar-se ao custeio de outros direitos sociais, que nao apenas
os que formam o tripé da seguridade social (satide, previdéncia e
assisténcia social).

E de Procépio (2004, p. 168) a locugéo “divorciadas da respectiva
competéncia constitucional”, a qual se justifica na medida em que,



CAPITULO 4
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

segundo Spagnol (2004, p. 75), “o Texto Constitucional ndo suporta a
incidéncia de qualquer outra contribuigdo que nao aquelas previstas
para o financiamento da seguridade social (stricto sensu)”.

Nesse diapasao, é preciso esclarecer que, embora seja o art. 149
da Constituicao Federal o dispositivo que outorga competéncia a
Uniao para a institui¢do de contribuic¢des sociais, é nos arts. 194 e 195
que, posteriormente, “o constituinte explicita as condi¢des para a sua
instituicdo (competéncia ordindria e residual) e cobranca (destinagao
do produto da arrecadacao a seguridade social)”. A li¢do de Spagnol
(2004, p. 75) € precisa e prossegue no sentido de firmar que:

Nao podemos, pois, em matéria de contribui¢des sociais, analisar o
disposto no art. 149 de forma apartada dos arts. 194 e 195, tendo em
vista que o art. 149 ndo estabelece os contribuintes, fatos geradores ou
bases de incidéncia, nem mesmo define situacao de fato ou de direito
autorizativa da incidéncia do tributo. Destarte, a institui¢do de contri-
buicdes sociais devera estar sempre balizada pelos arts. 194 e 195, por
meio dos quais o constituinte explicitou a competéncia originalmente
outorgada pelo art. 149.

Em questionamento a posicao tomada pelo Supremo Tribunal Fe-
deral na Agao Direta de Inconstitucionalidade n®2.556 MC/DF,*® quan-
do foram consideradas constitucionais as contribui¢oes criadas pela
Lei Complementar n°® 110, de 29 de junho de 2001, Machado Segundo
(2005, p. 158-160, grifos nossos) contradita que a classificacao adotada,
de “contribui¢des sociais gerais”, ndo se enquadra em nenhuma das
finalidades arroladas no art. 149 da Constituicdao, na medida em que:

[...] tais contribui¢des ndo se prestam a interven¢ao no dominio
econOmico, nao sao arrecadadas no interesse de categorias profissionais
ou econdmicas, e muito menos se destinam — nem mesmo em tese — a
seguridade social. Sua finalidade, no caso, é suprir o déficit nas contas
do FGTS, causado pela imposigao, reconhecida pelo Poder Judiciario,
de que as mesmas fossem corrigidas satisfatoriamente pelo Governo
Federal. Como o FGTS é um “direito social” do trabalhador, custea-lo
seria, de uma forma ou de outra, uma finalidade “social”.

Com essa solugao, porém, o Supremo Tribunal Federal abriu janela sem
precedentes na divisao das rendas tributarias, e na propria discriminagao
de competéncias para a Unido instituir contribuigoes. [...]

8 ADIn®2.556 MC/DF, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 09.10.2002, DJ, p. 87, 08 ago. 2003.
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Mesmo sem entrar em tais discussdes, importa colher a afirmagao, de
resto admitida, de que a limitagao constitucional a criacao e a cobranca
de contribuigdes é, por exceléncia, a vinculagao destas a uma finalidade
especifica e determinada na prépria Carta Magna. Ao dizer-se isso,
pressupde-se que essa finalidade seja certa, de sorte a distinguir as
contribui¢des dos demais tributos, e também distingui-las entre si.

O que é, entdo, uma contribuigao social geral, sem finalidade determinada
de modo especifico na Constituicao? Parece-nos, pura e simplesmente,
uma enorme contradigdo, que serve de disfarce para a instituicdo de impostos
inconstitucionais. Dizer-se contribuicao sem finalidade especifica é o
mesmo que dizer contribui¢do que nao é contribuigao: absurdo que
dispensa maiores comentarios.

O risco a que se refere Machado Segundo (2005) é significativo,
porquanto representa a possibilidade de a Uniao arguir que qualquer
das suas ac¢Oes relativas a Ordem Social (Titulo VIII da Constituigao de
1988)™ é finalidade que justificaria a instituigao de novas contribui¢des
sociais “gerais”, em dissonancia da sistematica instituida pelo art. 195,
§4¢, da CR/1988, e em detrimento da sistematica constitucional de
repartigao intergovernamental de receitas.

Inquieto com essa possibilidade assustadora e ilimitada, Machado
Segundo (2005, p. 162) langa ao debate a seguinte problematica: “em
face de contribui¢des gerais, que sentido teria o sistema de atribuigao
de competéncias e estabelecimento de limitagdes para a instituicao
de impostos e taxas federais?” A adverténcia de Machado Segundo
(2005, p. 162) vai mais longe quando considera que o “espectro de tais
contribuigdes seria tao amplo que tudo engolfaria, e todos os tributos
federais poderiam com folga ser substituidos por contribuigoes,
submetidas apenas aos arts. 146, III e 150, I e III. Perderia o sentido
todo o Sistema Tributario Nacional”.

Avila (2004, p. 258-259, grifos nossos), nessa mesma linha de
raciocinio, alerta que:

Admitir que a Unido Federal possa instituir contribui¢des sociais gerais,
com base no artigo 149, é esvaziar o conteido normativo do artigo 195,
tanto da regra de competéncia ordindria quanto da regra de competéncia
residual, ja que nao havera mais fun¢do alguma nem para limitar a

%0 Machado Segundo (2005, p. 162) bem lembra que “as finalidades de cunho social nao
sao encontradas apenas nos arts. 193 a 232 da Carta Magna, mas em todo o seu texto,
sendo a CF/88, em muitas de suas dimensdes, uma Constitui¢do do Estado Social. Assim,
praticamente todas as atividades desenvolvidas pela Uniao Federal envolvem aspectos
sociais, e poderiam dar azo a instituicao de contribui¢des sociais ‘gerais™.
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instituicdo de determinados fatos, pois o poder abrangera quaisquer
fatos, nem para criar uma valvula de escape somente exercitavel
por meio de lei complementar relativamente a outros fatos, pois a
competéncia ordinaria sera exercida por meio de lei ordinaria sobre
qualquer fato sem vinculagao a finalidades determinadas. Esse tipo de
interpretagdo despreza a estrutura constitucional, transformando a limitagdo
no seu contrdrio: falta de limites.

[...]ainterpretacdo no sentido de que haveria competéncia para a institui-
¢ao, pela Unido Federal, de outras contribuic¢des sociais sobre quaisquer
fatos, desprezaria a estrutura da Constitui¢do e os seus principios
fundamentais. Dentre esses principios esta o principio federativo. Esse
principio deve orientar, por dentro, a interpretagao das préprias regras
de competéncia, deve ser escolhida aquela que melhor se harmonizar
com os principios e, no caso, com o principio federativo. No caso das
contribuigoes, privilegiar o principio federativo na interpretacio abstrata das
regras de competéncia traz duas conseqiiéncias.

Em primeiro lugar, importa optar pela interpretacio que limita a competéncia
da Unido para instituir outras contribuicdes sociais, na medida em que sua
flexibilizagdo legitimaria a escolha pela instituicdo de novas contribuicdes sociais
cuja receita, a diferenca daquela proveniente dos impostos federais, ndo precisa
ser repartida com Estados e Municipios.

Em segundo lugar, importa optar pela interpretagao que limita a
competéncia da Unido para instituir contribui¢des que incidam sobre
0s mesmos fatos que compdem o ambito de incidéncia dos impostos
federais partilhados com outros entes federativos, pois sua flexibilizagio
legitimaria a reducdo dos impostos partilhados em favor da instituicdo ou
aumento das contribuicdes nio partilhadas.

Nao é sem razao que Spagnol (2002, p. 153) afirma contunden-
temente que a

Constituigao Federal ndo consagra por meio dos arts. 149, 194 e 195 dupla
regra matriz de competéncia para a institui¢ao de contribuicdes sociais.
Em verdade, o art. 149 outorga competéncia para a institui¢ao do tributo,
cujos termos e condicdes se encontram explicitados nos arts. 194 e 195.

Isso ocorre porque, conforme leciona o autor sob comento (2004,
p- 78), ndo se encontra no art. 149 “indica¢ao de bases de incidéncia ou
a eleicdo de sujeitos passivos possiveis nos moldes erigidos no texto
do artigo 195”. Para Spagnol, “entender o contrario seria o mesmo que
defender a outorga ‘em branco’ de competéncia impositiva a Unido
Federal” (2004, p. 78).
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Assim, em relacao as contribui¢des sociais que sejam destinadas
— conforme explicita previsao constitucional — para outras politicas
publicas sociais especificas (saldrio-educagao, PIS/Pasep, Finsocial e
contribui¢des corporativas do Sistema “S”), tem-se que estariam fora
da sistematica do art. 195 da CR/1988 porque, segundo Spagnol (2002,
p- 153), seriam hipdteses “excepcionadas pela Constituicao nos exatos
termos da legislacdo a ela preexistente. Nao ha competéncia legislativa
para a sua alteragao posteriormente ao texto de 1988”.

Por outro lado, Machado Segundo (2005, p. 151) ainda denuncia
que restarao esvaziadas as normas inscritas nos arts. 154, I, e 157, 11, da
CR/1988, se for aceita a tese esposada pelo STF no julgamento do pedido
de medida cautelar na ADI n® 2.556/DF de que a Uniao pode instituir
“contribuicdes sociais gerais”. De acordo com Machado Segundo (2005,
p. 151, grifos nossos),

Ainda que se admita, em face da literalidade dos arts. 149 e 195 da
CF/88, que a Uniao Federal pode criar as mais diversas contribuigdes,
sejam de intervenc¢ao no dominio econémico, de custeio da seguridade
social (destinadas porém ao orgamento fiscal federal), ou ainda “sociais
gerais”, deve-se reconhecer que tal interpretagio torna carentes de sentido
os arts. 154, 1e 157,11, da CF/88. Como se sabe, tais artigos tratam, respec-
tivamente, da competéncia da Unido para instituir impostos residuais,
e da necessidade de o produto da arrecadagao de tais impostos ser
partilhado com os entes federados periféricos.

Dotada de competéncia tributiria de tamanha amplitude, a Unido jamais
se utilizaria — como jamais se utilizou — de impostos residuais. Além das
contribuigoes de seguridade, que ndo integram or¢amento autonomo, deve-se
reconhecer que “intervencdo na economia” e “finalidades sociais gerais” sio
conceitos tdo amplos que autorizam, praticamente, a instituicdo de qualquer
tributo, sobre qualquer fato gerador, a ser exigido de qualquer contribuinte.
Uma competéncia impositiva ilimitada.

Em outras palavras, dotada de tao extensa competéncia, a Unido poderia
instituir inimeras e incontaveis contribui¢des. Além das destinadas a
seguridade, a Uniao poderia instituir “contribuicdes sociais gerais” para
financiar atividades relacionadas aos indios, aos idosos, as criangas, a
educacao, a satide etc. etc. Relativamente as Cide’s, poderia instituir
exagoes para preservar o meio ambiente, para “livrar de descompassos”
0s mais variados setores da economia, para preservar o pleno emprego,
para proteger consumidores etc. etc.

Enfim, como toda atividade desenvolvida pela Unido Federal causa alguma
repercussio na economia, ou tem algum proposito social (afinal, o Estado foi
criado para uma finalidade “social”), as contribuicoes referidas no art. 149
poderiam — diante da literalidade do dispositivo — custear todas, ou quase
todas, as atividades da Unido. Perderia sentido, com isso, o equilibrio que



CAPITULO 4 ‘ 199
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

os arts. 153, 155 e 156 da CF/88 tentaram estabelecer, bem como restariam
completamente esvaziados os arts. 154, I e 157, I1, que procuraram preservar
esse equilibrio.

Além de obter fontes de receitas nao partilhadas com os entes federados,
a Uniao poderia ainda invadir a competéncia de Estados e Municipios,
criando tributos que sdo préprios — e deveriam ser exclusivos — destes
entes periféricos.

Para Afonso (2005, p. 9), trata-se esse movimento de uma
verdadeira “recentralizacio tributaria”, na medida em que a arrecadagao
total dos trés niveis da federagao representou, em 2004, 36,8% (trinta
e seis inteiros e oito décimos) do PIB e a Unido sozinha absorveu (ja
descontadas as transferéncias intergovernamentais) 21,7% (vinte e um
inteiros e sete décimos) do PIB. Conforme se depreende da Tabela 14,
a Unido, de 1998 a 2004, aumentou sua participacao percentual no total
da arrecadacdo em 2,7 (dois inteiros e sete décimos) pontos percentuais,
o que claramente significou menor disponibilidade relativa de recursos
para estados, Distrito Federal e municipios.

TABELA 14
Recentralizacao tributdria em favor da Uniao no periodo de 1998-2004

Ano Arrecadacio total em % do Receita federal disponivel
PIB em % da arrecadacdo total

1998 29,6 56,2

1999 31,7 57,0

2000 32,7 56,7

2001 34,3 57,1

2002 35,8 57,7

2003 35,2 58,1

2004 36,8 58,9

Fonte: AFONSO, 2005, p. 9.

Cumpre, pois, questionar os limites normativos desses movimen-
tos promovidos pela Unido de desvencilhar-se, por um lado, do peso
proporcional das transferéncias obrigatdrias sobre o conjunto da sua
arrecadacao e, por outro, buscar superar as vincula¢des orcamentarias
inscritas na Constituicao de 1988, por meio de instrumentos como o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), o Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF)
e a Desvinculacao de Receitas da Uniao (DRU).
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E preciso resgatar, diante desse cenario, a plena forca normativa do
principio federativo na Carta de 1988, pois a forma federativa de Estado
vigente no Brasil pressupde que as competéncias foram distribuidas
tanto para que os trés niveis da federacao se desincumbam de seus
deveres constitucionais, como também para que eles tenham meios e
recursos materiais suficientes para o desempenho de suas atividades.

A luz de tal principio sensivel'” da Constituigdo, somente seria
constitucionalmente adequado o uso discriminado'” pela Unido das
suas competéncias tributarias se, de fato, a institui¢ao de novas con-
tribui¢des sociais, bem como a majoracao das ja existentes, estivesse
sendo revertida em favor da seguridade social e das demais finalidades
expressamente previstas no art. 149 da CR/1988.

Na raiz do conceito de competéncia, a Unido somente pode
instituir contribui¢des sociais para a seguridade social e, por causa da
manutencao da seguridade, nao repartir o produto da arrecadagao
com aquelas contribuigdes, se ela promover o dispéndio de tal receita
vinculada exclusivamente com as a¢oes de satide, previdéncia e assis-
téncia sociais.

Nao obstante tal finalidade social dada em abstrato pela CR/1988,
a realidade fatica dos mecanismos federais de desvinculagao aponta
para a perda da correlagdo'” entre destinagao e instituicao de con-
tribui¢des sociais. A esse respeito, severa € a conclusao de Machado
Segundo (2005, p. 198) com relagao ao impacto desproporcional da
recentralizagdo tributaria — havida no Brasil durante as décadas de
1990 e 2000 com a expansao das contribui¢des sociais — sobre a forma
federativa de Estado, ja que “em face da atual conjuntura brasileira,
aliads, notadamente diante da ‘Desvinculagédo de Receitas da Unido’, o
que se percebe € que as contribui¢des nao estao se mostrando sequer
adequadas para atender suas finalidades” (MACHADO SEGUNDO,
2005, p. 198, grifos do autor).

Controvérsia se instaura quando se percebe que, até 31.12.2015 (e
assim vem sendo desde 1°.03.1994), o montante de 20% (vinte por cento)
da arrecadacao das contribui¢des sociais nao se encontra destinado
a seguridade, por forca do dispositivo de desvinculagao de receitas
inscrito sucessivamente nos arts. 71, 72 e 76 do ADCT da CR/1988.

91O pacto federativo define a forma de Estado no Brasil e integra o rol de clausulas pétreas
da Constituigao de 1988, na forma dos arts. 1°, caput, 18 e 60, §4°, inc. L.

2 Em clara tendéncia contracionista e antirredistributiva em relacao a estados e municipios.

1% Tal correlagao é imprescindivel, por ser critério de verdadeira “validagao constitucional”,
tal como afirma Greco (2000).
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Embora tenha havido varias'* emendas ao texto do Ato das
Disposi¢des Transitorias da Constituicao de 1988 que dessem algum
amparo normativo a figura da desvinculagao de receitas, deve-se buscar
entender a relagao sistémica entre tais figuras e suas implicagdes para a
discursividade democratica. Tal abuso nao pode ser contido no simples
e ingénuo fundamento de exercicio discriciondrio das competéncias
tributarias pelos poderes politicos da Uniao (especialmente ao Chefe
do Poder Executivo).

O contexto de estabilizacao econdmica da década de 1990 foi usa-
do para justificar o avango da pretensao arrecadatdria da Unido sobre
as contribuigdes sociais (por definicao, nao suscetiveis de reparti¢ao
federativa). E, como nao bastava arrecadar mais com contribui¢des so-
ciais, pois elas tém destinacao especifica na forma dos arts. 149 e 195 da
CR/1988, promoveu-se sua desvinculagao em detrimento do orgamento
da seguridade social. A contingéncia econémico-financeira da Unido
serviu aquela época como discurso emergencial para a rota acima ins-
talada, mas ainda se mantém ja passadas mais de duas décadas desde
sua instituicdo como medida extrema, urgente e transitoria. Ou seja, a
distorgao tem se perenizado a revelia do pacto federativo e das garantias
constitucionais relativas ao financiamento da seguridade social.

A esse respeito, clara é a sintese de Mendes (2009, p. 79), para
quem “o Brasil passou a viver, desde 1999, um regime fiscal em que se
expande a receita com dois objetivos: a) financiar a despesa primaria
rigida e crescente; e b) gerar recursos suficientes para pagar juros da
(elevada) divida publica, de modo a evitar o crescimento explosivo
dessa divida”.

Diante da preméncia de gerar receitas, sem reparti-las e sem aplica-
las devidamente nos setores a que se destinam constitucionalmente, a
Unido engendrou uma férmula juridica questionavel, mas de elevada
eficacia econdmico-financeira. Sendo veja-se uma objetiva descri¢ao do
raciocinio econdmico'® segundo o qual foi concebido todo esse processo:

% Para fazer vigorar o mecanismo de desvinculagao de receitas da Unido de 1994 até 2015,
contabilizam-se 7 (sete) emendas, todas elas via ADCT, a seguir arroladas:
1. Emenda Constitucional de Revisdo n® 1, de 1° de margo de 1994;
2. Emenda Constitucional n® 10, de 04 de margo de 1996;
3. ECn®17, de 22 de novembro de 1997;
4. EC n® 27, de 21 de marco de 2000;
5. ECn®42, de 12 de dezembro de 2003,
6. EC n° 56, de 20 de dezembro de 2007 e
7. ECn® 68, de 21 de dezembro de 2011.

> Tal sequéncia soa ainda mais assustadora quando lida diretamente de um analista econ6-
mico como Mendes (2009, p. 80-81, grifos em negrito nossos), para quem: “[Para se obter o
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1. Reconhecimento da necessidade de se buscar o equilibrio
fiscal por meio do aumento de receita tributaria, além do
contingenciamento de despesas;

2. Descarte da hipdtese do aumento de impostos, porque tal
incremento de receitas se sujeita as regras de reparti¢ao cons-
titucional;

3. Proposta da arrecadagao de contribui¢des sociais e de inter-
vengao no dominio econdmico como alternativa a majoragao
dos impostos; e, por fim,

4. Superagao do problema da destinagao vinculada das contribui-
¢Oes do art. 149 da CR/1988 com a institui¢ao da desvinculagao
de receitas.

equilibrio fiscal, buscou-se o aumento da receita.] Havia, contudo, uma restri¢ao adicional
a expansao da receita. Elevar a arrecadacao de impostos seria pouco produtivo para o
ajuste das contas da Unido. Primeiro, porque os principais impostos existentes sao par-
tilhados com estados e municipios; de modo que parte do ganho de arrecadagao teria de
ser repassado aos governos subnacionais. Segundo, porque a Constitui¢io estabelece
que 20% da arrecadacio de qualquer novo imposto criado pela Uniao deve ser partilha-
do com estados e municipios.

Por isso, a solucao encontrada foi o aumento da receita via criagao e elevagao de aliquotas
de contribuigdes sociais e econdmicas. Essas contribui¢gdes nao sé nao precisavam ser par-
tilhadas com estados e municipios, como também, em alguns casos, nao estavam sujeitas
ao principio da anualidade, segundo o qual o tributo s6 pode ser cobrado no exercicio
seguinte aquele em que foi instituido. [...]

Contudo, esta solugao nao era perfeita, pois as receitas de contribuigdes sao, por definigao,
vinculadas as agdes para as quais foram criadas. Por exemplo, o art. 195 da Constituicao
lista os tipos de contribui¢des sociais que podem ser criados para o financiamento da
seguridade social. Todas as contribui¢des sociais sobre folha de salarios, receita, lucro ou
faturamento de empresas; bem como aquelas cobradas sobre o salario dos trabalhadores,
devem ser destinadas ao custeio de agdes da seguridade (previdéncia social, assisténcia
social e satde). De forma similar, a Contribui¢ido de Intervengdo no Dominio Econémico
(Cide) deve ter seus recursos destinados a financiar programas de infra-estrutura de
transportes, projetos ambientais e subsidios aos pregos e transportes de combustiveis.

Se o objetivo da expansao da receita fosse apenas financiar a despesa crescente, a vinculacao
das contribui¢des nao seria um problema significativo. Afinal, como serd mostrado
adiante, parte significativa da expansao dos gastos ocorre na orbita do orgamento da
seguridade social, tanto em fungao da expansao do salario minimo, quanto da ampliagao
dos beneficios sociais e das despesas minimas obrigatdrias em satide.

As contribui¢des estavam sendo elevadas ndo apenas para financiar a expansao dos
gastos da seguridade social, mas também para gerar recursos suficientes para pagar os
juros e amortizagao da divida publica.

Como fazer, entdao, para permitir que parte da receita adicional, levantada mediante a
criagao ou aumento de aliquotas de contribuigdes, fosse desvinculada do uso nas areas
predefinidas pela Constituicao, podendo ser utilizadas no pagamento do servigo da
divida publica?

A solugao encontrada foi a criacdo da regra da “Desvinculagao das Receitas da Unido
(DRU)”, que também ja foi chamada de “Fundo Social de Emergéncia (FSE)” e de “Fundo
de Estabilizagao Fiscal”; e que vige, ininterruptamente, desde 1994.”
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De acordo com Mendes, “a principal fun¢ao da DRU é, portanto,
permitir o livre uso de recursos arrecadados por contribuigoes sociais, seja
para financiar despesas primarias que, originalmente, nao poderiam ser
financiadas por aquelas contribuigOes, seja para financiar o pagamento
dos juros da divida publica” (2009, p. 81).

A analise empreendida pelo autor em comento (2009) vai direto
ao ponto: diante de um problema econémico estrito, ndo parece haver
para o Ministério da Fazenda constrangimento algum em se redesenhar
todo o arranjo constitucional do financiamento da seguridade social.

O redesenho tributario em pauta evidencia verdadeiro conflito
entre finalidades publicas a que as receitas vinculadas deveriam se
destinar. No caso ora analisado do manejo das competéncias tributarias
inscritas constitucionalmente — e em especial da competéncia do art. 149
para criar contribui¢des sociais —, trata-se de “fraude a Constituicao”,
de acordo com a licao de Machado Segundo (2005, p. 181), ou ainda de
“burla a discriminacao constitucional de competéncias”, tal como bem
acentuou Derzi (2002, p. X).

Do exposto depreende-se que o circulo vicioso que se denunciou
ha pouco envolve nao s6 um conflito de finalidades “publicas” no
manejo das receitas tributarias, como também implica “flexibilizar”
— em burla a discriminagdo constitucional de competéncias e, por
isso, desarrazoadamente — o sistema constitucional de partilha de
receitas entre os entes da federagao e a sistematica tributaria de garantia
de financiamento de direitos fundamentais inscrita no art. 149 da
Constituicao de 1988.

O quadro normativo das receitas tributarias da Unido — tal
como o descreve Machado Segundo (2005, p. 163, grifos do original)
— apresenta-se de forma tao desarrazoada que

A demoligao do Sistema Tributario causada pela admissao de contribui-
¢Oes sociais gerais [que além de ndo terem finalidade especifica definida
constitucionalmente, ainda passariam pela desvinculagao de receitas da
Unido] nao traria maleficios apenas aos contribuintes, que seriam sub-
metidos a uma tributacdo ainda mais imprevisivel, incompreensivel e
irracional. Os maiores prejudicados seriam os Estados e os Municipios, com sé-
rios abalos na forma federativa de Estado, alcada ao patamar pétreo da CF/88.|...]
Dependentes financeiramente do poder central, Estados e Municipios teriam
— como as vezes tém — a liberagdo de verbas para suas necessidades locais
condicionada ao atendimento das exigéncias feitas pelo poder central. A
autonomia seria meramente ornamental.

Foi por essa razao que a CF/88 cuidou de dividir a competéncia tributaria
entre Uniao, Estados e Municipios, redobrando seus cuidados no trato

203
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da chamada competéncia residual, cujos impostos com base nela criados
héo de ter o produto de sua arrecadacao partilhado entre Estados e
Distrito Federal (CF/88, art. 157, II). [...] De fato, o desequilibrio gerado
por essa espécie tributaria, verdadeira brecha que se abre na competéncia
residual da Unido, que se torna assim ilimitada e nao partilhada, tornaria
sem efeito a divisao de competéncias feita pela Constituigao Federal.

A Administragdo Publica Federal — em vez de promover, dis-
cursiva e procedimentalmente, a apuragao do que seja interesse puiblico
diante de cada caso concreto — tem, nesse contexto, perseguido apenas
seu interesse privado, arbitraria e inconstitucionalmente. E arbitrio
houve no processo denunciado por Machado Segundo e Machado
(2003, p. 287-288), segundo o qual o alargamento desarrazoado'* das
contribui¢des sociais limitou a autonomia de estados e municipios.'” Eis
0 que os supracitados autores chamaram de “deformacao” do “perfil
inicialmente tragado pela CF/88” (2003, p. 288).

A tudoisso se soma a instituigao e prorrogagao da desvinculagao'®
de receitas da Unido (DRU) ao longo de 7 (sete) emendas constitucionais

1% Tal alargamento € desarrazoado, porque implica uma fusao das seguintes variaveis: a ins-
tituicao de contribuigdes sociais gerais, o avango proporcional das contribui¢des sociais no
conjunto da arrecadagao federal em face da omissao no emprego da competéncia residual
inscrita no art. 154, I, da CR/1988 e a tredestinacao de parte dessa arrecadacao.

Para Machado Segundo e Machado (2003, p. 287-288), os efeitos das contribuigdes sociais sobre
a autonomia dos entes subnacionais — no sistema federativo brasileiro — sao os seguintes:

“a) aumento desordenado da competéncia tributaria na esfera das contribui¢des causara,
indubitavelmente, desequilibrio na reparticao de rendas tributérias efetuada pelo consti-
tuinte originario;

b) contribuigdes que onerem fatos geradores de impostos estaduais ou municipais podem
embagar o exercicio da competéncia tributaria atribuida a estes, na medida em que passa-
rao a extrair parte da capacidade contributiva revelada por um fato que, antes da contribui-
¢ao, poderia ser tributado em maior intensidade pelo imposto respectivo;

c) contribuicbes que onerem fatos geradores de impostos federais partilhados com
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios (v.g. CSLL), instituidas com a conseqtiente
diminuigao do imposto correspondente (v.g. IRP]), representardo clara diminuigao da
participagao dos demais entes federados na arrecadagao tributaria federal;

d) contribui¢des podem eventualmente vir a ser utilizadas para onerar Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios, contornando a proibi¢ao representada pela imunidade
reciproca e chegando ao prejudicial resultado por ela combatido”.

1% A rigor, as receitas publicas ndo tém destinacao alguma, por forga da vedagao expressa
do art. 167, IV, da CR/1988, qual seja, a de que nao se pode vincular impostos a 6rgao,
fundo ou despesa, ressalvadas as proprias previsdes constitucionais que garantem:
(i) as transferéncias tributarias intergovernamentais a que se referem os arts. 158 e 159;
(ii) a destinagdo de recursos para as agdes e servigos publicos de satde, na forma do
art. 198, §2% (iii) a destinagdo de recursos para manutenc¢ao e desenvolvimento do en-
sino, de acordo com o ja citado art. 212; (iv) a destinagao de recursos para realizagao
de atividades da administracao tributaria (art. 37, XXII), conforme redagao dada pela
Emenda Constitucional n® 42/2003; e (v) a prestacao de garantia as operagdes de crédito
por antecipacao de receita, segundo os arts. 165, §8°, e 167, §4°.

19;
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via Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitodrias,'” que lhe
assentaram a vigéncia para, pelo menos, vinte e um anos (de 1994 a 2015).

Ora, essa redefinigao restritiva — via ADCT — das prioridades
alocativas inscritas no texto constitucional tem sido empreendida
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 prdprias vinculagdes ali instituidas para
execugao de gastos minimos (arts. 198, §2°, e 212) e para destinagao de
receitas (arts. 149 e 195).

Desvio de finalidade e falta de transparéncia ocorre no seio do
instituto da desvinculacao de receitas da Unido exatamente em fungao
de estar sendo ele reinstituido e interpretado inequivocamente contra a
propria finalidade publicistica a que veio. Na origem, a DRU era FSE e
visava aplicar maiores recursos “no custeio das agoes dos sistemas de
saude e educacdo, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de
prestagao continuada, inclusive liquidagao de passivo previdenciario, e
outros programas de relevante interesse econdmico e social”, tal como
previa a parte final do caput do art. 71 do ADCT.

Ao instituir uma regra transitoria paralela e retirar do cenario em
que a discussao sobre haver despesas mais ou menos vinculadas diz
do rol de prioridades do corpo permanente da Constituicao de 1988,
o Poder Executivo da Unido conseguiu mitigar o nivel (determinado
constitucionalmente) de obrigatoriedade de alocacao de recursos para
gerir, em sede de decisdes administrativas discriciondrias, uma crise
financeira “excepcional”.

Em consonéncia com o principio da proporcionalidade, a des-
vinculagdo — como mecanismo precario e excepcional que era para
ser — nao poderia, por forca da reiteracao de emendas constitucionais,
vir a representar uma medida estendida no tempo de redefini¢ao pela
tangente das prioridades constitucionais.

Contudo, é exatamente esse o efeito mais direto da DRU: a
redefini¢do de vinculagdes de fonte especifica de receitas (até porque
isso muda a natureza tributéria das contribuic¢des sociais) e a mitiga-
¢ao proporcional da vinculagao de gastos minimos com determinadas
politicas ptiblicas.

Objetivamente, o que se tem feito com tais mecanismos de
desvinculagao de receitas € reduzir as disponibilidades or¢camentario-
financeiras que capacitam o Estado a garantir direitos sociais que, por

1% Vale aqui reiterar a sua citagao, a saber, Emenda Constitucional de Revisaon® 1, de 1994, e Emendas
Constitucionais n® 10, de 1996, n® 17, de 1997, n® 27, de 2000, n® 42, de 2003, e n° 56, de 2007.
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sua relevancia, tiveram garantia constitucional de financiamento, seja
pela via da receita vinculada, seja pela via do patamar minimo de gasto.

A tnica boa nova, que se pode apontar nesse sentido, adveio da
Emenda Constitucional n® 59/2009, segundo a qual, a partir de 2011, a
DRU deixou de incidir sobre os recursos vinculados a politica ptiblica
da educacgao. Esse é o resultado de uma necessdria “renegociagao”
federativa, promovida, institucionalmente, pelos representantes estatais
e movimentos sociais de defesa da educacao. Dai resultou a insercao
do seguinte §3° no art. 76 do ADCT:

§3° Para efeito do calculo dos recursos para manutencgao e desenvolvi-
mento do ensino de que trata o art. 212 da Constituigao, o percentual
referido no caput deste artigo sera de 12,5% (doze inteiros e cinco déci-
mos por cento) no exercicio de 2009,5% (cinco por cento) no exercicio
de 2010, e nulo no exercicio de 2011.

Enquanto na educacao foi conquistada a progressiva mitigacao
dos efeitos da DRU, na forma do acima disposto, na satde segue o
impasse da insuficiente regulamentacao da Emenda Constitucional
n? 29/2000... Nao se trata apenas de editar uma lei complementar,
como alias ja feito com a LC n® 141/2012, pois a principal omissao
presentemente vivenciada durante a vigéncia da “Emenda 29” (tal
como foi apelidada) refere-se a necessaria renegociacao federativa do
custeio do SUS.

De tal impasse e sua consequente estagnacao programatica
cuidara o topico a seguir.

4.2.1.2 Controvérsias interpretativas oriundas da falta de
regulamentacdo da EC n® 29/2000

A falta de regulamentacao durante o periodo de 2005 a 2012
da Emenda Constitucional n® 29/2000 e sua insuficiente abordagem
feita pela Lei Complementar n® 141/2012 historicamente impactaram
negativamente o préprio alcance do arranjo protetivo da politica puiblica
de satide, além de haverem deixado legado de estagnacao interpretativa
para aeficacia do direito fundamental a satide. As maiores repercussoes
financeiras de tal estado da arte se deram em trés niveis cumulativos
de esvaziamento do dever constitucional de financiamento minimo das
agoes e servigos publicos de satde.

O primeiro nivel reside na tendéncia de regressividade propor-
cional que a forma de calculo do valor devido pela Unido evidenciou
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ao longo do periodo observado a partir de 2000. Isso porque o critério
de calculo do patamar minimo de gasto da Unido (seja tal como de-
finido no ADCT, seja na LC n° 141/2012) preocupou-se apenas com
a variacao nominal do PIB, desconhecendo a necessidade de manter
alguma referéncia de proporcao com o crescimento da prépria Receita
Corrente Liquida federal.

Na forma do art. 77 do ADCT e dos arts. 52a 82da LC n®141/2012,
enquanto os estados e municipios devem gastar com a politica ptblica
de satide determinado percentual fixo da receita de impostos e transfe-
réncias constitucionais, a Unido ndo tem qualquer vinculagado de gasto
com o comportamento progressivo, ou nao, de sua receita.

Isso, por si s6, tem permitido ao Governo Federal despregar-se
de qualquer propor¢ao histdrica de gasto em satide em face do volume
total das suas receitas. Como se vera adiante, o crescimento das receitas
correntes federais tem sido, na média, consideravelmente superior a
variacao do PIB. Por essarazao € que se fala, desde ja, em regressividade
do gasto federal em satide, quando observada a proporcao de tal gasto
sobre o volume anual da Receita Corrente Liquida.

No segundo nivel de esvaziamento, devem ser avaliados os par-
cos instrumentos juridicos existentes até a edi¢ao da LC n® 141/2012 de
controle da inclusao de despesas outras no quantum devido de despesas
minimas em satide, como se vera com o estudo de caso da Arguigao
de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45 (ADPF) intentada
perante o Supremo Tribunal Federal.

Por fim, o terceiro nivel de progressivo esvaziamento da forca
normativa da EC n® 29/2000 se recrudesceu com o decurso do tempo
sem a sua regulamentacao, notadamente entre os anos de 2005 a 2012.
Isso porque a forga integradora do SUS restou mitigada, e mesmo com
a LC n® 141/2012 segue mitigada pela falta de critérios substantivos
de rateio dos recursos da Unido vinculados a satude destinados aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios, e dos estados destinados
a seus respectivos municipios, objetivando a progressiva reducao das
disparidades regionais.

Sem a forte e consistente dicgao desses critérios reclamados pelo
inc. II do §3° do art. 198 da Constituigao, abre-se espago para a pura e
simples omissao federal, ademais de permanecerem inquestionadas as
disparidades regionais no ambito do SUS. Inegavelmente, trata-se de
uma lesdo perpetrada concomitantemente contra o financiamento da
politica publica de satide e contra o proprio pacto federativo.

Em qualquer dos trés niveis suscitados de esvaziamento, a
forma de calculo do valor determinado pela EC n® 29/2000 e pela LC
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n® 141/2012 como cota de responsabilidade da Unido tem sido conta-
bilmente interpretada em desfavor da area da saude.

Explica-se tal linha restritiva de interpretacao exatamente pela
debilidade das regras operacionais no art. 198 da Constituicao, o qual
apenas estabelece o dever de financiamento minimo no SUS, sem fixar
comandos diretos. A técnica legislativa entao adotada foi a de remeter
tais assuntos ao legislador infraconstitucional, prevendo apenas uma
regra de transigao, enquanto a lei complementar solicitada nao fosse
editada.

No art. 77 do ADCT e, posteriormente, nos arts. 5° a 8% da LC
n® 141/2012, portanto, os estados e municipios, de um lado, tiveram a
fixagdo de percentuais de gasto (respectivamente, 12% e 15%) em face
da receita de impostos e de recursos recebidos de transferéncias, como
as que sao veiculadas por meio do Fundo de Participagao dos Estados
(FPE) e do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM). De outro, o
montante de recursos a ser aplicado pela Unido, diferentemente disso,
decorreria da seguinte equagao: despesa empenhada do ano anterior
corrigida pela variagao nominal do PIB.

Problema reside na forma de calculo dessa equagao para a Uniao,
pela dificuldade de fixacdo normativa quanto a base de calculo sobre a
qual incidiria a variagdo nominal do PIB. Nao ha clareza sobre se o total
de despesas empenhadas deveria ser o referente a base fixa calculada
para o ano anterior na forma da lei orcamentaria anual (LOA), ou se
ao valor total das despesas efetivamente empenhadas até dezembro
do ano imediatamente anterior ao do orcamento que sera executado
(base movel).

Segundo bem avaliaram Campelli e Calvo (2007, grifos nossos),

o Governo Federal esta sujeito a distintas interpretagdes, a depender da
posi¢ao adotada em relagao aos dois principais dissensos: a defini¢ao
sobre quais gastos podem ser considerados como agdes e servigos
publicos de satide; e a base de calculo a ser utilizada para a previsao
minima de recursos, que consiste na contraposigao entre os critérios de
“base movel” e “base fixa”. Para a Unido, em 2000, o montante minimo
aplicado em agdes de satide deveria ser o valor empenhado em 1999
acrescido de 5%. Nos anos seguintes, entre 2001 e 2004, o valor apurado
no ano anterior corrigido pela variagdo nominal do PIB.

Pelas interpretagdes “base fixa” versus “base movel” pode-se concluir
tanto pelo cumprimento da EC n? 29 quanto pelo seu desrespeito por
parte do Governo Federal. A primeira interpretagdo, denominada como “base
fixa”, defende que o percentual de variagio do PIB nominal é aplicado sobre o
valor minimo de recursos calculado para o ano anterior. Tal entendimento
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¢é defendido, fundamentalmente, pelo Ministério da Fazenda, pela
Advocacia Geral da Unido e pelo Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao. A segunda interpretagao, denominada como “base movel”,
defende que o termo “apurado” deve ser entendido como “empenhado”,
a semelhancga do que foi definido pela EC n® 29 para o ano 2000. Essa
interpretagdo é compartilhada pelo Ministério da Satde, pelo CNS e pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), entre outros. Sob o enfoque de “base
mével”, o percentual de variagdo do PIB nominal é aplicado sobre o volume
de recursos executado no ano anterior, exceto quando este for inferior ao piso
minimo calculado. Pode-se ver que as distintas interpretagdes da EC n®29
confundem o acompanhamento e a avaliagdo acerca do cumprimento
desta. Na Unido, de acordo com o critério de “base fixa”, vé-se que a EC
n?29 teria sido cumprida, excetuando o exercicio de 2003. Contudo, se o
critério utilizado fosse o de “base mdvel”, a Unido teria cumprido a EC
n? 29 apenas em 2000. Merece fazer mengao ao Acérdao n® 957/2005 do
TCU, de 13 dejulho, que reafirma que o método considerado correto a ser
adotado pela Uniao, exigido pela ECn®29, é o chamado critério de “base
moével” e que os gastos realizados por meio do Fundo de Combate e
Erradicacao da Pobreza, bem como os gastos do Programa Bolsa-Familia,
nao devem ser considerados parte integrante dos recursos aplicados em
Acdes e Servigos Ptiblicos em Sauide. Além disso, a Resolugao n®322 do
[Conselho Nacional de Saude] também nao reconhece a natureza desses
gastos para o cumprimento da EC n®29.

A interpretacao firmada pelo Tribunal de Contas da Uniao (por
meio da Decisao n® 143/2002-Plenario, e do Acérdao n® 957, de 13 de
julho de 2005) foi, aquela época, desconsiderada, sob o argumento
de falta da norma regulamentar da EC n® 29/2000, na forma da lei
complementar reclamada pelo §2° do art. 198 da CR/1988.

Na Nota Conjunta n® 13/2004 (que traz consideracdes acerca
dos vetos ao Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2005 —
Lei n® 10.934, de 11 de agosto de 2004), as Comissdes de Orcamentos,
Fiscalizacao e Controle (do Senado Federal) e de Orgamento e
Fiscalizacao Financeira (da Camara de Deputados) apontaram a
pretensdo reducionista da Unido ao discutir a formula de calculo do
percentual minimo de gastos que tal ente deveria promover nas agdes
e servigos publicos de satde.

Senao veja-se que o dispositivo vetado no PLDO (de 2004) foi o
seguinte §3° do art. 59 da proposicao que mais tarde transformar-se-ia
na Lei n® 10.934/2004:

§3° Na execugao or¢amentdria de 2005, a aplicagdo minima em acdes
e servigos publicos de satide sera equivalente ao maior valor entre o
efetivamente empenhado e o minimo previsto para aplicacao em 2004
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nessas agoes e servigos, corrigido pela variagao nominal do PIB de 2004
em relacao ao de 2003.

Por seu turno, as razdes do veto presidencial calcaram-se nos
seguintes argumentos:

Estabelece o dispositivo, para o exercicio de 2005, a adocao da maior de
uma das duas bases de calculo na identificagdo dos recursos minimos a
serem aplicados em agdes e servigos de saude: valor empenhado ou o
valor minimo apurado para aplicagao no exercicio de 2004.

Veda o art. 167, inciso IV, da Constitui¢do, a vinculagao de receita de
impostos a drgdo, fundo ou despesa, excetuando, entre outros, as agdes
e servigos publicos de satide como determinado pelo art. 198, §2°, da
Constitui¢do. Por sua vez, determina este dispositivo constitucional
que os recursos minimos aplicados a saude serao fixados na forma
estabelecida em lei complementar, sendo que, até a edigdo da mesma,
deve ser observada a regra de transicao estabelecida no inciso I do art. 77
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias - ADCT.

Ora, o que estabelece o dispositivo inserido no Congresso Nacional
¢ alterar a hipodtese fixada no art. 77, inciso I, do ADCT, ao tornar
obrigatoria a adogao do valor empenhado no exercicio de 2004 como
base de calculo para a definigao dos recursos minimos aplicados as agoes
e servigos publicos de satide em 2005. Tal medida, assim, apresenta-se
como inconstitucional por ampliar a vinculagao de receitas de impostos
para além do que foi excepcionado pela propria Constituigao.

Ora, nado era razoavel — em face do principio da maxima efi-
cacia dos direitos fundamentais — que o Poder Executivo da Uniao
argumentasse ser inconstitucional regra de calculo mével do percen-
tual minimo de gastos com satde, sendo que a interpretagao desse
dispositivo poderia significar a diferenca de alguns bilhdes de reais a
mais ou a menos para as agoes e servigos publicos em satide. J4 existe
vinculagao de gastos com a satide e, se € possivel adotar interpretagao
que expanda a capacidade de financiamento de tal direito social fun-
damental, impde-se que assim seja.

Além do conflito na forma de calcular a base do gasto minimo da
Uniao acima citado, houve a inclusao de gastos diversos na cota do que
se reputa acao e servigo publico em satide. Um interessante exemplo
desse impasse residiu na manobra empreendida pelo Presidente da
Republica de vetar dispositivo da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) de 2004 que afastava, do calculo minimo de gastos em satide,
as despesas relacionadas ao refinanciamento da divida do Ministério
da Sauide e ao pagamento de inativos.
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Ora, uma vez ausente a limitacao da LDO sobre como identificar
quais despesas sao ou nao gastos regulares em satide, o Governo Federal
poderia de forma nao transparente e desarrazoada reduzir o montante
minimo de recursos vertidos para a aludida politica ptiblica, em claro
descumprimento do disposto na EC n® 29/2000.

Antes, contudo, que o Supremo Tribunal Federal decidisse o
mérito do questionamento,?” o Executivo ja havia conseguido aprovar
nova lei que restaurava o dispositivo vetado (Lei n® 10.777/2003) e,
assim, tornara prejudicada a analise.

Nao obstante tal prejudicialidade, o relator da citada Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45 (ADPF n® 045/DF,
j- 29.04.2004, DJ, p. 00012, 04 maio 2004), Ministro Celso de Mello, pro-
feriu voto que fixa — devidamente — os limites constitucionais da
discricionariedade orcamentdria dos poderes Legislativo e Executivo
na consecuc¢ao de direitos sociais.

A decisdo do STF, no caso citado, apresentou claramente
que nao se trata de intervencao injustificada do Poder Judicidrio na
discricionariedade alocativa dos poderes Legislativo e Executivo, mas
de controle sobre omissao inconstitucional e atentatoria do direito social
fundamental a satude.

A adocao da ADPF foi adequada, nesse caso, nao s6 para que fosse
vedado o retrocesso inconstitucional perpetrado pelo Executivo Federal,
como também para que fosse fixada a interpretacao constitucionalmente
adequada do preceito fundamental sob discussao, qual seja, a regra
diferenciada de financiamento do direito fundamental a satide.

Nesse relevante precedente judicial, o Ministro Celso de Mello
afirmou, paradigmaticamente, que ndo pode o Executivo empregar suas
disponibilidades financeiras — sob o emprego da clausula da “reserva
do possivel” — para desincumbir-se de seus deveres constitucionais e,
assim, deixar de garantir materialmente direitos sociais que respondem
pelo “minimo existencial”:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no dmbito das funcoes institucionais
do Poder Judicidrio — e nas desta Suprema Corte, em especial — a atribuicdo
de formular e de implementar politicas ptiblicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE

20 Tal discussao que lhe fora apresentada por meio da acao de Arguigao de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF n® 045/DF, D], p. 00012, 04 maio 2004, julgamento
29.04.2004) a respeito da inconstitucionalidade do veto ao §2° do art. 55 (posteriormente
renumerado para art. 59) da lei que seria promulgada como Lei Federal n°® 10.707/2003.
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ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢ao Portuguesa de
1976”7, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio,
o0 encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal
incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, poderd atribuir-se ao
Poder Judicidrio, se e quando os orgdos estatais competentes, por descumprirem
os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer,
com tal comportamento, a eficicia e a integridade de direitos individuais e/
ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de
cldusulas revestidas de contetido programdtico.

Cabe assinalar, presente esse contexto — consoante ja proclamou
esta Suprema Corte — que o cardter programdtico das regras inscritas no
texto da Carta Politica “ndo pode converter-se em promessa constitucional
inconseqiiente, sob pena de o Poder Piiblico, fraudando justas expectativas nele
depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento
de seu impostergdvel dever, por um gesto irresponsdvel de infidelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado” (RT]J
175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo
relevo ao tema pertinente a “reserva do possivel” (STEPHEN HOLMES/
CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Rights”, 1999, Norton, New York),
notadamente em sede de efetivagio e implementagdo (sempre onerosas) dos
direitos de segunda geragdo (direitos econdmicos, sociais e culturais), cujo
adimplemento, pelo Poder Piiblico, impde e exige, deste, prestacoes estatais
positivas concretizadoras de tais prerrogativas individuais elou coletivas. E que
a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais — além de caracterizar-
se pela gradualidade de seu processo de concretizagio — depende, em grande
medida, de um inescapdvel vinculo financeiro subordinado as possibilidades
orcamentdrias do Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se poderd
razoavelmente exigir, considerada a limitagdo material referida, a imediata
efetivacdo do comando fundado no texto da Carta Politica. Ndo se mostrard licito,
no entanto, ao Poder Piiblico, em tal hipdtese — mediante indevida manipulagdo
de sua atividade financeira elou politico-administrativa — criar obstdculo
artificial que revele o ilegitimo, arbitrdrio e censurdvel propdsito de fraudar, de
frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagdo, em favor da pessoa
e dos cidaddos, de condigdes materiais minimas de existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, que a cldusula da “reserva do possivel” —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser
invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas
obrigagdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade. (ADPF
n?45/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ, p. 00012, 04 maio 2004, grifos nossos)

A alegada limitacao de recursos e disponibilidades materiais —

sob pena de afronta ao art. 60, §4°, IV, da CR/1988 — nao pode decorrer
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da agao do legislador ordinario, nem de emenda a Constituicao, pois o
Constituinte Origindrio resguardou fonte de receitas para a seguridade
social (art. 195) e assegurou percentual minimo de gastos com saude
e educagao (art. 212). De outro lado, embora o percentual minimo de
gastos com saude tenha decorrido de emenda constitucional (EC n®
29/2000), tal garantia material de consecugao inscrita no art. 198, §2°nao
poderia ser pura e simplesmente reduzida — sob pena de retrocesso
vedado constitucionalmente — sem que outras formas de custeio fossem
adicionalmente criadas.

O préximo tépico visa, precisamente, analisar e contraditar a
tendéncia de reducao do gasto federal minimo em satide, como uma
“indevida manipulac¢ao da atividade financeira e/ou politico-adminis-
trativa” da Unido, na feliz expressao do Ministro Celso de Mello (2004).

4.2.1.2.1 Estabilizac¢do ou regressividade (?) proporcional
do gasto federal em saude

Como ja dito, a EC n®29/2000 previu formas diferentes de gasto
minimo para a Unidao, de um lado, e para os estados e municipios,
de outro. Para a Unido foi fixado que o valor aplicado em 1999 seria
acrescido, no minimo, de 5% e, de 2000 a 2004, o valor aplicado no ano
anterior seria corrigido pela variagdo nominal do PIB. Esse fator de
correcao inclui tanto o indice de inflagdo, quanto o indice de crescimen-
to do PIB, propriamente dito. Para os estados e municipios, fixou-se
um percentual minimo em face da receita de impostos e oriunda de
reparti¢des (algo semelhante a vincula¢ao para a manutengao e desen-
volvimento do ensino).

Conforme se depreende da Tabela 15 a seguir, a Receita Corrente
Liquida (RCL) da Uniao (que inclui, além da receita de impostos, em
especial, a receita de contribuicoes sociais destinadas a seguridade, da
qual a satide faz parte) cresceu, desde entao, em ritmo bastante mais
acelerado que a varia¢do nominal do PIB.

Dai decorreu que, desde 2000, a participagao percentual do gasto
federal no volume total de gastos ptiblicos (dos trés niveis da federagao)
em agdes e servigos publicos de satide diminuiu, assim como caiu a
participacao proporcional (percentual) dos gastos em satide no OGU.
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TABELA 15
Receita Corrente Liquida e gasto em satide da Uniao, de 2001 a 2008
(em milhares de R$)
Variacao VD
, . | Receita Corrente . ;i Gasto em | nominal do
Exercicio .. nominal da RCL z
Liquida (RCL) %) saude gasto em
0 7
saude (%)
2008 428.563.288 10,83 48.678.681 9,88
2007 386.681.857 12,17 44.303.491 8,72
2006 344.731.433 13,77 40.750.155 10,05
2005 303.015.775 14,63 37.029.236 13,45
2004 264.352.998 17,53 32.638.719 20,29
2003 224.920.164 11,39 27.132.748 13,34
2002 201.927.320 20,38 23.939.100 10,53
2001 167.739.102 - 21.659.255 -

Fonte: Elaboracao proépria a partir dos Relatorios Resumidos de Execucao Orcamentaria
(RREO) da Unido apresentados no 6° bimestre de cada ano do periodo considera-
do (2001 a 2008), expostos na pagina eletronica da Secretaria do Tesouro Nacional.
Disponivel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br/hp/lei_responsabilidade_fiscal.
asp>. Acesso em: 20 mar. 2010.

Além da distor¢ao acima apontada, tem-se que, a partir de 2005,
o art. 77 do ADCT deveria deixar de ser aplicado (por ser norma de
duragao transitoria) e lei complementar deveria ter sido editada no
sentido de regulamentar a EC n® 29/2000, o que somente ocorreu em
16.01.2012, com a entrada em vigor da LC n® 141, para que, entre outras
coisas, novos limites e critérios fossem indicados para a fixagao do limite
minimo de gasto em satide para os trés niveis.

Durante o periodo de 2000 até o advento da LC n® 141/2012, a
aplicagao dos limites minimos definidos pelo art. 77 do ADCT, a titulo
de suprir lacuna deixada pela omissao do legislador infraconstitucional.
Mas, com o advento daquela Lei Complementar, a abordagem da
matéria ndo sofreu evolugao qualitativa, vez que os seus arts. 5% a 8°
mantiveram a mesma logica do regime anterior fixado pela norma
constitucional de transicao.

Tal cendrio de tratamento diferenciado de custeio federal em face
do dever de custeio dos entes subnacionais opera em desconformidade
com os principios constitucionais, sobretudo, o da maxima eficacia dos
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direitos fundamentais. Se se pensar a tde a luz do bindomio necessidade-
possibilidade que informa, tipicamente, o direito a prestagdes (como
ocorre com as pensodes a limenticias), percebe-se que a Unido pode verter
mais recursos ao SUS e as agdes e servicos publicos de satide, na mesma
medida em que a satide necessita urgentemente de uma regularidade
de financiamento progressivo.

Nada obsta, nesse sentido, que o Judicidrio,®! em consonancia
com as metas fiscais da LDO e sem prejuizo dos demais direitos funda-
mentais, venha a determinar que a Unido corrija seu patamar anual de
gasto nao apenas pela variacao nominal do PIB (inflagdo + crescimento
ou reducao do PIB). A determinagdo seria ampliativa, na medida em
que incluiria a corre¢ao também pela variacao nominal da Receita Cor-
rente Liquida. Em anos de bonanga, a saide ganharia mais espago e em
anos de crise (como o de 2009, em que houve queda de arrecadagao),
manteria, no minimo, a corregao pela inflacao do periodo.

Nesse sentido, a reserva do possivel e o nivel de riqueza da socie-
dade seriam objetivamente aferiveis pelo patamar de variagao da Receita
Corrente Liquida.

E notéria, nesse sentido, a guerra fiscal de despesa que a Unizo tem
provocado contra estados e municipios, descentralizando programas de
acao e reconcentrando receitas nao repartiveis (POCHMANN, 2005),
de modo a mitigar a eficcia dos direitos fundamentais prestacionais
e o proprio pacto federativo.

Na Tabela 16** a seguir, percebe-se a evolucao da Receita
Corrente Liquida e do gasto em satde, sendo que se o gasto em satde
tivesse — até 2008 (portanto, antes da crise financeira internacional)
— adotado o critério de corregao pela variagdo nominal da RCL, ter-
se-ia aplicado na satide — no periodo de 2001 a 2008 —, cerca de R$24
bilhoes de reais a mais no setor, em termos nominais.?® Isso sem falar-se
especificamente dos efeitos da DRU e da propria atualizacao monetéria
dos valores relativos a exercicios passados...

21 Quica em agOes civis publicas no ambito da justiga federal, ou em sede de ADI por omissao.
22 Diferentemente das tabelas que abrem o topico 4.2.1, a Tabela 16 foi elaborada a luz dos
relatérios resumidos de execugdo orgamentaria da Unido, do 6° bimestre de cada ano
dentro do lapso temporal de 2001 a 2008 (RREO), para levantar, tanto quanto possivel, o
inicio da vigéncia da Emenda Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000.

O critério de todos os dados langados neste estudo € o da sua remissao nominal, ou seja, dos
seus valores langados diretamente. Nao se desconhece, contudo, que o valor de R$24 bilhdes
anteriormente registrado deveria, para corresponder a realidade inflacionaria brasileira, ser
corrigido monetariamente. A corregdo monetdria mostrar-se-ia necessaria para que o valor
fosse concebido em sua expressao atualizada. Ou ainda, ele deveria ser deflacionado aos
patamares de 2001 para ser possivel uma comparagao economicamente adequada da sua
base relativa aos demais anos da série histdrica.

203
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TABELA 16

Diferenga de critério de calculo do gasto em satide da Uniao, de 2001 a 2008:
variacao nominal do PIB versus variagao nominal da RCL (em milhares de R$)

Calculo conforme a a Diferenca
2q e . Calculo conforme a z
Exercicio | varia¢do nominal do . apuravel
varia¢do da RCL
PIB anualmente

2008 48.678.681 55.426.638 6.747.957
2007 44.303.491 49.933.908 5.630.417
2006 40.750.155 44.516.277 3.766.122
2005 37.029.236 39.128.309 2.099.073
2004 32.638.719 34.134.441 1.495.722
2003 27.132.748 29.043.172 1.910.424
2002 23.939.100 26.073.411 2.134.311

2001 21.659.255 21.659.255 -
Total 23.784.026

Fonte: Elaboragao prdpria a partir dos Relatorios Resumidos de Execugao Orcamentaria
(RREO) da Uniao apresentados no 6°bimestre de cada ano do periodo considerado
(2001 a 2008), expostos na pagina eletronica da Secretaria do Tesouro Nacional.
Disponivel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br/hp/lei_responsabilidade_fiscal.
asp>. Acesso em: 20 mar. 2010.

Como se depreende, preliminarmente, dos dados acima apre-
sentados, a vulnerabilidade fiscal do gasto federal nas acdes e servigos
publicos em satide tem agravado um desequilibrio federativo entre a
Uniao, de um lado, e os estados e municipios, de outro. Isso porque
a Unido é, sem sombra de diividas, a maior arrecadadora unitaria do
sistema tributario nacional, sem que, concomitantemente, assuma as
correspondentes responsabilidades pela progressividade dos direitos
sociais inscritos na Carta de 1988.

Configura-se, desse modo, um verdadeiro impasse federativo,
quigd, como ensaiado ha pouco, uma nova espécie de guerra fiscal.
E essa uma guerra, de certo modo, provocada intencionalmente pela
Uniao, nao sé para a redugao das despesas constitucionalmente vin-
culadas, mas também para evitar a reparticao de receitas prevista nos
arts. 157 a 159 da CR/1988.
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4.2.1.2.2 Regressividade do gasto federal em saude e
estagnacao do estagio do debate — Resgatando o
bindmio possibilidade-necessidade na fixa¢ao do
gasto social federal no SUS

A luz de todo o exposto até aqui, revelaram-se fortes os indicios
de uma guerra fiscal causada pela Unido com a manutengao do critério
atual de calculo dos valores minimos a serem aplicados em satide por
cada ente da federagdo, a despeito da responsabilidade solidaria no
dever de dar concre¢do ao direito a satide (art. 196) e da necessidade
de rateio federativo que reduza as disparidades regionais (art. 198, §3¢ 11,
ambos da CR/1988).

Trata-se esse de um impasse normativo e financeiro causado pela
insuficiente regulamentagao feita a pretexto de atender ao comando
reclamado pelos §§2° e 3° do art. 198 da CR. O problema ¢ que tal im-
passe reproduz efeitos para o pacto federativo e para a propria eficacia
do direito fundamental a satide.

A perversa correlagao entre o arranjo fiscal® analisado no tépico
anterior e a descentralizacdo das agdes e servigos ptiblicos em satde
levou a que a participagdo dos gastos de estados e municipios no
volume total de despesas com o SUS tenha subido de 40,2% em 2000
para 54,1%, em valores aproximados (PIOLA, 2009, p. 13). A perda de
importancia relativa dos gastos federais seria, portanto, da ordem de
14% do volume total de gastos com o SUS.

A instabilidade federal no financiamento da satide tao eviden-
ciada, por exemplo, durante o processo de aprovacdao da Emenda
Constitucional n® 56/2007 (que ndo prorrogou a validade da extinta
CPMF), denota claramente um processo historico de vulnerabilidade
dos gastos sociais em face da agenda de estabilizacdo macroeconémica
que dominou a década de 1990 e que subsiste na década de 2000.

A tensao fiscal entre a agenda de estabilizagdo monetaria e a
efetivagao dos direitos fundamentais fica expressa na sua situacao de
vulnerabilidade fiscal, pois, como pertinentemente suscitam Castro et al.,

[De 1999 em diante], apesar de o GSF [gasto social federal] ter se mantido
em patamar nao inferior ao do periodo anterior [1995-1998], predominou
uma tendéncia de oscila¢des seguindo o ciclo econdmico e os ajustes

24 Tal arranjo, sem prejuizo da conjunc¢ao de outros possiveis aspectos, é considerado aqui
uma verdadeira guerra fiscal, com as consequentes reconcentragao tributaria federal e
progressiva redugao do papel da Unido no financiamento do SUS.
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dos gastos fiscais do governo, principalmente com o deslocamento da
prioridade do governo para o pagamento de juros e encargos da divida
publica. Isso acarretou grande aumento dos gastos financeiros do
governo e forte ampliagao da carga tributaria, ampliagdo ironicamente
capitaneada por tributos arrecadados em nome da protegao social. [...]

Portanto, alguns desafios estao colocados para a efetiva implementagao
das politicas sociais nos proximos anos. Entre os mais importantes, esta
o de proteger a politica social e, consequentemente, o gasto social diante de
conjunturas adversas. Os dados revelam a vulnerabilidade dos gastos sociais
durante os anos de crise. (2008, p. 32-33, grifos nossos)

Para fazer face a vulnerabilidade dos gastos sociais denunciada
por Castro et al. (2008), o Judicidrio foi demandado, ao longo de todo
o periodo considerado, como se fora um controlador do atendimento
varejista de direitos sociais. Mas a solugao individual para problemas
estruturais na formulacao das politicas de satide, educagao, assisténcia e
previdéncia social, por exemplo, é tecnicamente miope e temporalmente
limitada.

A instabilidade fiscal deliberadamente?” provocada pela Unido
no sistema de financiamento do SUS no periodo pds-EC n® 29/2000
rompe a percepgao da satide como direito coletivo e solidario, acirrando
competi¢Oes intersetoriais em toda a seguridade social, como também
provoca distor¢des federativas entre municipios e estados que passam a
suportar a sobrecarga de demandas sem correspondente fonte de receitas.

Tal guerra fiscal de despesa decorre, sobretudo, da regressividade
do gasto federal no setor e da insuficiente regulamentacao do §3° do
art. 198, com a redacao dada pela Emenda n® 29/2000. Diante desse ce-
nario, revela-se, cada vez mais, como progressivamente inconstitucional
a discriminagao de critérios em favor da Unido fixada inicialmente no
art. 77 do ADCT e mantida no art. 52 da LC n® 141/2012.

Por conseguinte, seria possivel exigir judicialmente da Unido
que ela aplique nao apenas o patamar do ano anterior corrigido pela
variagdo nominal do PIB, mas que — usando o mesmo raciocinio

25 Pertinente, a esse respeito, mostra-se a critica de Faria (1993, p. 64-65, grifos nossos): “Por
meio da ‘aplicagao seletiva’ dessa ordem juridica assimétrica e fragmentaria, mediante a
instrumentalizagao de normas numa direcao distinta da que foi originariamente formula-
da e nao-regulamentagao de certos direitos para bloquear a implementacao dos beneficios
que eles asseguram, o Estado subsidiario do corporativismo ‘social” revelar-se-ia capaz de
gerar um ‘efeito de distanciamento’ em relagao a ordem constitucional em vigor. [...] Em
outras palavras, esse efeito permite que a continua ruptura da legalidade formal do Estado, por
causa da ‘aplicagio seletiva’ da lei, ndo seja acompanhada automaticamente pela quebra da legitinmi-
dade desse mesmo Estado” .
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juridico do direito a prestagdes (fundado no bindmio possibilidade-
necessidade) e enquanto durar a omissao legislativa — ela promova a
correcao pela variagao nominal da Receita Corrente Liquida.

As regras desarrazoadamente distintas do art. 77 do ADCT e do
art. 52 da LC n® 141/2012 discriminam os entes da federacao de modo
contrario nao s6 ao pacto federativo, mas atentam também diretamente
contra a maxima eficdcia do direito fundamental a satide. Enquanto
estados, DF e municipios aplicam percentual de sua receita de impostos,
a Unido aplica o montante do gasto do ano anterior corrigido apenas
pela variacao nominal do PIB (ou seja, inflagao + crescimento do PIB).

Ao longo do tempo, o resultado é uma menor participacdo do
gasto federal no volume total de recursos publicos disponiveis para
o SUS, assim como uma menor participacao do gasto em satde no
volume total de receitas da Uniao. Isso porque a receita federal cresce
mais rapido que o PIB e a Unido corrige seu patamar de gasto minimo
no SUS apenas pela variacao do PIB.

Essa distor¢ao entre o crescimento mais acelerado da receita
federal em face do gasto com satide da Unido pode ser mais bem
visualizada no Gréfico 3, a seguir.

GRAFICO 3

A evolugao da receita e do gasto federal com satide

A EVOLUCAO DA RECEITA E DO GASTO FEDERAL COM SAUDE
Em¢% do PIB
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0 |
25 23,64
274 19,54%
20,98 foi a variagao
0 no periodo
15
10 -
5 10%
1,60 1,70 1,65 1,76 foi a variagdo
Lli no periodo
'] | 1 | I I L T P
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011*
* Estimativas do governo e do Congresso Nacional  Fontes: Tesouro Nacional, Ministério do Planejamento, Orgamento da Unido, IBGE

Fonte: Folha de S. Paulo. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/
826394-receita-cresceu-duas-cpmfs-mas-verba-nao-foi-para-a-saude.shtml>.
Acesso em: 06 nov. 2010.
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O que se tem atualmente presenciado, desde 2000, é uma estra-
tégia econdmico-contabil deliberada (porquanto lastreada nos arts. 77
do ADCT e 5° da LC n® 141/2012) para reduzir — até mesmo diante
do pacto federativo — o volume de recursos federais no volume total
de recursos publicos para o SUS. Ou seja, a Unido apresenta uma re-
gressividade proporcional, porque os outros entes continuam tendo
patamar de gasto atrelado ao comportamento da receita de impostos.

Na educagao, por exemplo, essa disparidade nao ocorre, pois
todos os trés niveis da federagao tém seus patamares de gasto minimo
atrelados ao comportamento de suas respectivas receitas de impostos e
transferéncias constitucionais. Esse é o teor do art. 212 da CR, cominado
com o art. 60 do ADCT.

Desse modo, impde-se que seja discutida, com base no binémio
possibilidade-necessidade tipico dos direitos a prestagdes, a hipotese
de que a Uniao seja obrigada a corrigir seu patamar minimo anual
nao apenas pela variacdo nominal do PIB, na forma do art. 5° da LC
n® 141/2012 e antes dele do art. 77 do ADCT (que fora anomalamente
mantido desde 2005 até 2012 por falta de regulamentacdo da EC
n?29/2000), mas pela variagao nominal da sua receita.

Tal disparidade de critério retira da satde dezenas de bilhoes
de reais, apenas porque a Unido nao tem qualquer obrigagao de fazer
acompanhar o seu patamar de gasto minimo com o crescimento da
sua receita. Quem mais arrecada, inclusive por meio de contribui¢des
sociais, é proporcionalmente quem tem menos aplicado no SUS. Os
municipios, de outro lado, ficam reféns de um sistema de financiamento
precario e acabam por suportar a sobrecarga fiscal oriunda da omissao
dissimulada da Unido de dar progressividade ao sistema. Quanto aos
estados, eles tém sido cada vez mais pressionados por ag¢oes judiciais
e por pressdes setoriais, sem, contudo, ter a mesma capacidade
econdmico-financeira da Uniao.

Nesse sentido, é preciso reafirmar que ha um dever de progres-
sividade no financiamento do SUS e que o principio da vedacao de
retrocesso determina também ser vedada a estagnacao fiscal do arranjo
protetivo do direito a satde. A politica publica de satide precisa de
acOes coletivas que questionem a raiz do problema e nao pode se dei-
xar levar apenas pela judicializagdo do setor havida pelas inimeras e
relativamente miopes a¢des individuais.

O Judiciario, nesse sentido, apenas seria o sinal tltimo do acimu-
lo de impasses oriundos da inadimpléncia orcamentéria dos poderes
Executivo e Legislativo da Uniao para com o sistema. As agoes indivi-
duais, desse modo, dariam vazao — como valvula de escape necessaria



CAPITULO 4 ‘ 221
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

e até autil — as pressoes tdpicas e retardariam o dever de sistematizar
a politica de satide como direito coletivo e como responsabilidade de
todos os entes da federacao.

O dever da Uniao de conferir progressividade a politica publica
da satide parece estar circunscrito, assim, ao perverso tripé de pressao
por avangos apenas no atendimento varejista do Judiciario, responsabili-
zagao direta limitada aos agentes municipais e estaduais e redugao pro-
porcional dos recursos federais no volume total de recursos disponiveis
para o SUS. Esse € o circulo vicioso no qual a area da satide ingressou
no nivel federal e que tem se reproduzido ainda mais perversamente
nos niveis estadual e municipal, como se vera na sequéncia.

4.2.2 Impasse fiscal provocado pelo estado de Minas
Gerais e divergéncia do que pode ser considerado
gasto em saude — Mera questdo de interpretagao ou
uma “evasao fiscal” de despesa?

Os gastos do estado de Minas Gerais nas a¢oes e servigos publicos
de satide, a primeira e superficial vista, aparentavam, durante o periodo
observado de 2003 a 2008, estar dentro do limite definido pelo art. 77
do ADCT.

Embora os dados declarados pelo estado tenham sido acatados
pelos conselheiros do TCEMG, surgiram divergéncias substantivas
dentro do préprio Tribunal sobre o que poderia ter sido contabilizado
ou nao como gasto minimo em ASPS durante toda a série observada
(2003 a 2008).

Tais divergéncias entre o que o Governo mineiro declarou e o que,
de fato, poderia ser considerado gasto em satide, na forma da Resolucao
do Conselho Nacional de Sauide n® 322/2003, foram alvo de remissao
expressa no Relatério Anual da Comissao de Acompanhamento da
Execucao Or¢amentaria do Estado do referido Tribunal (CAEO/TCEMG).

Almeja-se, com a série dos exercicios de 2003 a 2008, testar se
houve o cumprimento, ou nao, pelo Governo Estadual do patamar
minimo de 12% (doze por cento) sobre as receitas de impostos e
transferéncias constitucionais nas a¢des e servigos publicos de satude,
na forma do entao vigente art. 77 do ADCT da Constitui¢ao de 1988.

Como dito no inicio deste topico, os dados admitidos pelo
TCEMG de gasto minimo em satide do Governo mineiro parecem
indicar um cumprimento rigorosamente préximo ao piso em todos os
anos da série pesquisada. E o que se depreende da Tabela 17 a seguir.
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TABELA 17

Aplicacao pelo estado de Minas Gerais da vinculacdo or¢amentaria para

agoes e servigos publicos de satide no periodo de 2003 a 2008

to P 1
Municipio | Populagio| 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Gasto | Percentua
meédio | excedente
Governo
de Minas | 19.273.533 | 10,20% | 12,16% | 12,33% | 13,20% | 13,31% | 12,00% | 12,20% |  1,67%
Gerais

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de prestacao de contas perante o Tribunal

de Contas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.
br/default.asp?cod_secao=1GLé&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/Fiscalizando_
Contas_Publicas_Resposta.asp&cod_secao_menu=5N>. Acesso em: 02 ago. 2010.

Nao é esse, contudo, o entendimento da analise técnica empreen-

dida pela Comissao de Acompanhamento da Execugao Orcamentaria
do Estado, a qual é composta, sobretudo, por servidores de carreira, o
que poderia justificar, ainda que apenas parcialmente, a divergéncia
com a analise dos conselheiros, que sdo nomeados a partir de processos
de indicagao politica.

Segundo o Relatorio Anual da CAEO/TCEMG, relativo ao exer-
cicio de 2008:

A partir do total das despesas liquidadas com ASPS no ano de 2008 e
da receita vinculavel, esta Comissao procedeu aos expurgos de valores
executados em “linhas de aplicagao de recursos em sauide, externas
ao Sistema Estadual”, quais sejam, as despesas previdenciarias no
Funfip, os investimentos em saneamento na Copasa, os desembolsos
com o atendimento a clientela fechada na PMMG e nos Institutos de
Previdéncia, Ipsemg e IPSM, a fim de evidenciar quais seriam os novos
percentuais minimos apurados. [...]

Conquanto o governo estadual registre em seus balangos um indice
de 13,12% para as aplicagdes em ASPS, apurado em funcao da relagao
despesa empenhada/receita vinculavel, ou seja, R$2,972 bilhoes/
R$22,657 bilhdes, notam-se significativas reducdes desse percentual,
quando considerada a despesa liquidada no exercicio (R$2,754 bilhdes)
e subtraidas, da citada despesa, aquelas parcelas relativas a acdes que,
nao apresentando os atributos de universalidade e gratuidade, afastam
a possibilidade de serem classificadas como aplicagdes em satide.

[...] ndo fossem tais despesas carreadas ao montante das aplicacdes, o indice
minimo exigido restaria ndo cumprido, visto que se reduziria quase a metade
apos 0s expurgos.
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Assim, sob o argumento de um maior financiamento do Setor, assiste-
se a tentativa de redefinicdo do conceito de saiide, agregando-se, a cada ano,
gastos em linhas de aplicacdes externas ao Sistema Estadual de Saiide. O
procedimento, na verdade, concorre para uma diminuicdo do volume de
recursos comprometidos com aquele setor. (MINAS GERAIS, TCE, 2009,
p- 1711-1712, grifos nossos)

E deveras preocupante no contetido da analise acima citada
o0 aviso de que o estado de Minas Gerais teria aplicado apenas cerca
de metade do percentual minimo em satide em ag¢des alheias ao que
se convencionou, no ambito do Conselho Nacional de Satde, ser
efetivamente reputado como tal.

Nao se trata mais de mera questao de interpretacao, pois as analises
empreendidas pela CAEO/TCEMG denotam uma rota ja historicamente
consolidada de aplicagao inferior ao minimo constitucional nas a¢oes e
servigos publicos de satide, sempre se valendo do mesmo subterftgio
de inserir despesas estranhas a sistematica universal e gratuita do SUS.

Para indicar o contetido financeiro da rota de evasao acima
suscitada, foi elaborada a Tabela 18 a seguir, com base nos dados
disponibilizados pela CAEO/TCEMG.

TABELA 18

| 223

Aplicacao, pelo estado de Minas Gerais, nas agdes e servigos publicos de
saude a luz da Resolugao CNS n® 322, de 2003, no periodo de 2003 a 2008

2004 2005 2006 2007 2008
Integrantes do SUS (em R$) | 1.154.202.424,92 | 1.136.753.646,21 | 1.138.137.491,36 | 1.421.781.172,97 | 1.688.155.678,36
Linhas exwrﬁ;’; a0 SUS(em | 660 513.262,45 | 1.112.927.515,15 | 1.473.828.306,95 | 1.418.298.815 48 | 1.368.477.908,01
Total (em R$) 2.014.715.687,38 | 2.249.681.161,36 | 2.611.965.798,31 | 2.840.079.988,45 | 3.056.633.586,38
Proporgao de gasto em linhas
externas em face do gasto total 43 49 56 50 45
(em %)
Proporgao de gasto em linhas
internas (integrantes do SUS) 57 51 44 50 55
em face do gasto total (em %)
Percentual de cumprimento
real (com a dedugao das linhas 6,87 6,06 5,23 6,01 6,63
externas) da ECn®29/2000 (em %)
Percentual alegado pelo estado 1216 12,33 13,20 1331 12
(em %)
Déficit aferido pela CAEO/
TCEMG (em %) 5,29 6,27 7,97 7,30 5,37

Fonte: Elaboragao propria a partir do Relatdrio Téenico CAEO 2008 (MINAS GERAIS, TCE, 2008, p. 1722).
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Revela-se surpreendente a leitura da tabela acima, porque o que
aparentava ser um cumprimento regular do percentual minimo de 12%
nas agdes e servigos publicos de sauide indicou, pelo contrario, haver
uma sistematica tendéncia de esvaziamento normativo do contetdo
material do que se pode considerar gasto em satde.

Como visto, é fato constatado por Comissao Técnica do TCEMG
que o estado de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2008, teria cumprido
praticamente apenas a metade da vinculagao de gasto a que se referia
o art. 77 do ADCT. Sendo veja-se o teor contundente da analise ora
comentada:

Em 2004, este Tribunal proferiu recomendacdo ao governo estadual para que,
no computo das despesas com ASPS, promovesse a redugdo gradual de valores
realizados em setores nos quais os principios constitucionais de universalidade
e gratuidade ndo fossem atendidos.

Da mesma forma, em 2007, o Conselheiro Simao Pedro, em seu voto,
recomendou, ainda, ao Governo do Estado, por meio de suas Unidades
Executoras, que promovesse a redu¢ao gradual dos demais gastos
atipicos, listados no Relatério Técnico da CAEQO, apropriados como
despesas com satide.

A despeito das recomendacdes proferidas, constata-se que os gastos da PMMG,
do Ipsemg, do IPSM, do Funfip e da SEDS evoluiram, embora, no computo
total, os dispéndios das demais entidades que compdem as “linhas externas ao
SUS” tenham diminuido.

No que tange as entidades integrantes do SUS, cumpre destacar que,
embora tenha havido evolugao no total dos gastos, a Funed apresentou
decréscimo na despesa executada, denotando inobservincia i recomenda-
¢cdo desta Corte quanto ao incremento da aplicacdo de recursos nos setores que
primam pela universalidade e gratuidade dos servicos, nos moldes constitucio-
nais. (MINAS GERAIS, TCE, 2009, p. 1722, grifos nossos)

O déficit acumulado de cumprimento nas a¢des e servicos publi-
cos de satide, no ambito do estado de Minas Gerais, ultrapassa a casa
dos R$6,2 bilhoes de reais, resultado esse que foi processado a luz dos
valores nominais, sem contar a necessaria atualizagdo monetaria dos
dados disponibilizados na Tabela 17.

Além da “evasao fiscal” de despesa propriamente dita, também se
extrai dos trechos acima citados a preocupante circunstancia de o Poder
Executivo estadual, ano apo6s ano, simplesmente ignorar as recomendagdes
do TCEMG, mantendo-se firmemente na posigao de descumprimento.

Por serem ausentes sangdes objetivas pelo descumprimento da
EC n® 29/2000, é que o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais
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permitiu-se o direito de permanecer aplicando seus patamares de
gasto, como historicamente tem feito, ainda que em divergéncia com
a interpretagao do seu respectivo Tribunal de Contas.

Segundo o TCEMG, o Governo Estadual insiste em promover:

a inclusao, no computo dos gastos com agdes e servigos publicos de
satide para efeito do cumprimento da Emenda Constitucional n®29/2000,
de despesas com: clientela fechada (PMMG/Ipsemg/IPSM), saneamento
basico urbano (Copasa) e beneficios previdenciarios (Funfip), a despeito de
reiteradas recomendacoes desta Corte de Contas e das determinagdes contidas na
CR/1988 (universalidade), na CE/1989 (gratuidade) e Instrugdo Normativa do
TCEMG n°11/2003. (MINAS GERAIS, TCE, 2009, p. 1744, grifos nossos)

Como ja dito anteriormente, as recomendacgdes dos Tribunais
de Contas operam, no texto dos relatorios e pareceres prévios, como
uma espécie de parecer opinativo, ao qual podem os parlamentares
vincular-se ou nao. Eis o impasse em que se encontra o cumprimento
da EC n® 29/2000, em Minas Gerais.

Esse quadro de controvérsia interpretativa, a bem da verdade,
nao se trata de conduta desviante isolada do Governo Estadual mineiro,
sendo, pois, uma conduta relativamente comum entre os estados-
membros.

De acordo com estudo do Ministério da Satde (2010, p. 4-5),
dos vinte e sete estados (incluido o DF) que alegaram haver cumprido
integralmente o teor do entdo vigente art. 77 do ADCT, apenas quatorze
efetivamente passaram pelo crivo da avaliagdo do Departamento de
Economia da Satide e Desenvolvimento do Ministério.

Tal analise foi empreendida no corpo da Nota Técnica SIOPS/
DESD/SE/MS?® n° 19, de 06 de abril de 2010, do Ministério da Satde, e
avaliou os balancos gerais dos estados brasileiros, referentes ao exercicio
de 2008, quanto ao cumprimento da EC n® 29/2000 e da Resolugao
n°® CNS 322/2003. Pelo visto, apenas um pouco mais da metade dos
estados da federagao aquiesceu e cumpriu, no ano de 2008, as diretrizes
interpretativas do Conselho Nacional de Saude.

A conclusdo da aludida nota técnica do Ministério da Saude
(2010, p. 5) é de que

26 Tal nota foi emanada por meio do Sistema de Informagoes sobre Orgamentos Ptiblicos em
Saude, do Departamento de Economia da Satide e Desenvolvimento, que, por sua vez, esta
vinculado a Secretaria Executiva do Ministério da Satide, de onde, portanto, surgiu a sigla
SIOPS/DESD/SE/MS.
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[...] na analise efetuada pela equipe responsavel pelo SIOPS tanto a
composicao da receita vinculada; como as despesas realizadas com ASPS
com recursos proprios, com vistas a aferir o percentual de aplicacao
preconizado pela EC n? 29/2000 no ano de 2008, [13 dos 27 estados] nao
seguem em sua totalidade os critérios adotados pelo Ministério da Satide
a partir das diretrizes da Resolugao n® 322/2003 do CNS; demonstrando
ainda ndo haver um consenso entre os estados em relacdo ao tema.

Além de ndo minimizar o quadro mineiro, revela-se como frus-
trante a constatagao feita pelo Ministério da Satide (BRASIL, 2010, p. 5),
por meio de seus érgdos de avaliacdo dos orcamentos publicos em
saude, de que quase metade dos estados-membros (incluido o DF) nao
cumpre integralmente o espirito da Emenda Constitucional n® 29/2000.

E como se o Ministério da Satide admitisse que a omissao legis-
lativa gerou, nas ag¢des e servigos publicos de satide, nao apenas uma
instabilidade de financiamento, mas também uma verdadeira “indi-
géncia analitica”, no sentido que lhe atribui Santos (1987). A politica
publica de satide sofre com tal quadro de “indigéncia”, porquanto esteja
marcada pela incapacidade de reflexao sobre como estruturar a agao
governamental em face do dilema politico-economico da incorporagao
da escassez de recursos.

Em suma, o caso de Minas Gerais e de outros doze estados
brasileiros no exercicio de 2008, que aplicaram seus patamares de
gasto minimo em sadde de forma divergente da Resolu¢ao CNS
n? 322/2003, denota que a regulamentacao da EC n?® 29/2000 encerra
uma busca trdgica, no dizer de Santos (1987). Tragédia essa que se revela
nos saberes precarios e na propria dificuldade de expandir o controle
sobre a politica publica de satde.

4.2.3 Sobrecarga nos municipios mineiros com mais de
100 mil habitantes — Muito além do gasto minimo
em saude

Parafraseando uma vez mais Wanderley Guilherme dos Santos
(1987), tem-se que o ponto culminante da tragica condicao da politica
publica de satide, no presente estudo de caso, deu-se com a sobrecarga
financeira suportada pelos municipios.

A esse respeito, segue a Tabela 19, com a série de dados dos
municipios mineiros com mais de 100 mil habitantes, que compdem o
universo ora observado.



CAPITULO 4 297
PACTO FEDERATIVO E FINANCIAMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E A EDUCAGAO...

TABELA 19

Aplicacao pelos municipios mineiros da vinculagao or¢amentdria para agdes
e servigos publicos de satide no periodo de 2003 a 2008

(continua)

Gasto | Percentual

Municipio | Populagao | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 médio | excedente

1. Araguari 106.403 21,51% | 20,72% | 19,13% | 26,16% | 30,28% | 28,92% | 24,45% 63,02%

2.
122.377 | 24,78% | 22,22% | 22,17% | 15,05% | 15,32% | 17,94% | 19,58% 30,53%
Barbacena
3. Belo
i 2.412.937 [19,29% | 18,85% | 18,36% | 19,75% | 19,34% | 20,88% | 19,41% 29,41%
Horizonte
4. Betim 415.098 20,77% | 21,51% | 21,21% | 23,38% | 21,53% | 21,89% | 21,72% 44,77%
5.

Conselheiro 109.280 | 24,25% | 20,65% | 27,34% | 25,73% | 23,06% | 28,49% | 24,92% 66,13%
Lafaiete

6.

608.650 | 18,73% | 13,96% | 22,96% | 28,52% | 26,81% | 27,27% | 23,04% 53,61%
Contagem

7. Coronel
. 100.805 26,46% | 23,26% | 17,96% | 24,43% | 21,45% | 21,91% | 22,58% 50,52%
Fabriciano

8.

L 209.921 16,74% [ 17,23% | 19,90% | 22,31% | 19,69% | 18,20% | 19,01% 26,74%
Divindpolis

9.
Governador 260.396 17,23% | 18,53% | 21,23% | 17,17% | 19,15% | 17,01% | 18,39% 22,58%
Valadares

10. Ibirité 148.535 24,51% | 26,42% | 23,45% | 27,81% | 27,81% | 28,69% | 26,45% 76,32%

11. Ipatinga 238.397 15,32% | 16,58% | 15,66% | 19,28% | 18,04% | 18,31% | 17,20% 14,66%

12. Itabira 105.159 20,35% | 15,26% | 16,69% | 19,15% | 16,56% | 19,98% | 18,00% 19,99%

13. Juiz de
F 513.348 21,87% | 21,32% | 24,36% | 26,06% | 25,10% | 22,08% | 23,47% 56,43%
ora
14. Montes
a 352.384 12,05% | 13,80% | 15,59% | 19,37% | 19,44% | 18,62% | 16,48% 9,86%
aros

15. Passos 102.765 | 18,77% | 16,22% | 18,48% | 26,51% | 22,72% | 21,25% | 20,66% 37,72%

16. Patos de

Mi 133.054 | 23,69% | 22,54% | 27,38% | 24,03% | 23,37% | 22,68% | 23,95% 59,66%
inas

17. Pogos de

144386 | 26,94% | 21,73% | 21,12% | 17,85% | 23,39% | 23,94% | 22,50% 49,97%
Caldas

18. Pouso
Al 120.467 15,48% | 17,31% | 17,38% | 17,07% | 16,34% | 16,73% | 16,72% 11,46%
egre

19. Ribeirao

329.112 27,26% | 25,66% | 27,87% | 34,08% | 25,84% | 35,69% | 29,40% 96,0%
das Neves

20. Sabara 120.770 | 19,66% | 19,00% | 18,02% | 16,68% | 15,88% | 15,38% | 17,44% 16,24%

21. Santa

Lui 222.507 | 18,39% | 18,87% | 20,15% | 23,67% | 25,46% | 23,54% | 21,68% 44,53%
uzia

22. Sete

L 217.506 | 19,72% | 17,53% | 17,08% | 24,48% | 25,39% | 25,48% | 21,61% 44,09%
agoas
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(conclusao)

. 5 Gasto | Percentual
Municipio | Populagdo | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 .
médio | excedente
23. Teofilo
Otoni 126.895 22,87% | 20,72% | 18,17% | 21,75% | 16,41% | 18,76% | 19,78% 31,87%
oni
24. Uberaba 287.760 20,29% | 22,05% | 16,27% | 19,92% | 21,09% | 25,42% | 20,84% 38,93%
25.
o 608.369 22,04% | 25,99% | 26,65% | 27,88% | 28,92% | 28,08% | 26,59% 77,29%
Uberlandia
26.
. 116.093 25,33% | 27,85% | 23,94% | 24,81% | 24,17% | 23,75% | 24,98% 66,5%
Varginha
Total dos
municipios Gasto
L. . Excedente
mineiros médio L
. 8.233.374 | 20,93% | 20,22% | 20,71% | 22,80% | 22,02% | 22,73% médio de
com mais de
43,80%
de 100 mil 21,57%
habitantes

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de prestagao de contas perante o Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.
br/default.asp?cod_secao=1GL&tipo=2&url=Fiscalizando_TCE/Fiscalizando_
Contas_Publicas_Resposta.asp&cod_secao_menu=5N>. Acesso em: 02 ago. 2010.

Duas interessantes observagdes podem ser extraidas do teor da
tabela acima, a saber:
1. O excedente médio de cerca de 44% sobre o patamar minimo

em saude?” comprova a tendéncia anteriormente indicada de

que os municipios ficaram sobrecarregados no financiamento

do SUS; e

2. Um ntmero significativo de municipios do universo conside-

rado (municipios mineiros com mais de 100 mil habitantes)

gasta ou ja gastou anualmente mais em satide do que o minimo

exigido em educacao (ou seja, acima de 25%).

E esse um impacto das distor¢des do SUS, cuja totalidade das cau-
sas nao se pode elucidar, mas que indicam haver uma grave assimetria.
De um lado, a Unido tem regredido em seus patamares historicos. Do
outro, o estado de Minas Gerais nunca se “excedeu” no limite do SUS,
até porque, em verdade, ele ndo cumpre o minimo, se se considerar a
Resolugao n® 322 do CNS. Por fim, os municipios mineiros observados
nao so se “excedem” ano a ano, como passam a dar uma prioridade

%7 Vale notar que os municipios devem gastar em satide o patamar minimo de 15% de suas
receitas com impostos e transferéncias, na forma do art. 77 do ADCT. Os municipios
mineiros investigados gastaram, em média, 21,6%, donde decorre o excedente médio de
cerca de 44%.
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maior a satde do que a que o texto constitucional deu: 25% para edu-
cagao versus 15% para satide.

Diante da insuficiéncia da LC n® 141/2012 para a finalidade de
se prestar a ser um arranjo normativo que igualmente distribua os
custos da satide sobre os trés niveis da federacao, bem como diante da
longa omissao legislativa em edita-la (o que trouxe a indefini¢ao sobre
o que poderia se entender como tal) nao sé ocasionou regressividade
proporcional do gasto federal, evasao®® de despesa no percentual
minimo do estado, como também tem reordenado as prioridades fiscais
e orcamentarias dos 26 municipios observados. Dai se depreende que,
desde o inicio da vigéncia da EC n® 29/2000, efetivamente foram os
municipios que assumiram o acréscimo de despesas causado pelas
pressdes sociais e judiciais que nao cabe aqui esgotar.

O pior de todos os cendrios, contudo, € a propria constatagao
de que — diante da instabilidade fiscal — a 4rea da satide deixou de
incorporar juridica e constitucionalmente novos padrdes materiais de
inclusao, como o fez a educagdao com as Emendas Constitucionais n®s
53/2006 e 59/2009.

Como visto, a drea da educagao conseguiu, ao longo dos anos,
manter seus patamares de custeio minimamente equilibrados, sem
acentuar maiores desequilibrios federativos, porque adotou critério
unico de reparti¢ao de custos (percentual fixo de gasto minimo cal-
culado com base na receita de impostos) e, além disso, incluiu todas
as “regras do jogo” no proprio texto constitucional. Nesse sentido, a
relativa estabilidade de financiamento proporcionou avangos mate-
riais sobre a base de servigos prestados. Noutra linha de trajetéria, a
pauta da 4rea de satde, desde a EC n® 29/2000, tem sido apenas a de
assegurar alguma fonte de financiamento, ainda que precdria como a
CPMF (ou os seus sucedaneos), sem conseguir, contudo, renegociar as
bases federativas da distribui¢ao do seu custeio... Eis a face tragica da
guerra fiscal analisada.

2% Dependendo do critério de analise: se a Resolugao CNS n® 322/2003, ou a avaliacao dis-
cricionaria do Governo Estadual, referendada pelos conselheiros do TCEMG, ter-se-ia ora
estagnacao, ora evasao, e também a regressividade do gasto estadual.
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A GUISA DE CONCLUSAO

VEDACAO DE RETROCESSO NA
RESPONSABILIDADE ORCAMENTARIA DA
FEDERACAO PELO CUSTEIO DOS DIREITOS A
EDUCACAO E SAUDE

Nao se empreende uma proposta de pesquisa como esta sem
levar consigo algumas fortes impregnacoes dela resultantes para o
futuro. O apanhado final vai além do esforco de apenas diagnosticar
eventuais conflitos distributivos na federagao brasileira e fragilidades
normativas nos arranjos constitucionais das politicas publicas de
educacao e saude.

Ademais disso, a presente pesquisa permitiu desvendar o sistema
ampliado de deveres estatais de protecao que estdao a reclamar pro-
gressividade no financiamento dos direitos fundamentais. A vedacao
de retrocesso, nesse sentido, precisa ser reinterpretada como principio
de coloracao dinamica, assim como também o é a maxima eficacia dos
direitos fundamentais.

Maximo de eficacia e vedacao de retrocesso, a bem da verdade,
expressam nao apenas o estagio adquirido de evolugao material de
determinado direito fundamental, mas indicam um dever social e
historicamente comprometido de dirigir a agdo governamental para o
incremento sistematico daquele estagio inicial, dado o nivel de riqueza
disponivel. Tais principios, por isso, ndo podem ser tratados constitucio-
nalmente apenas como vedagao de extingao ou de redugao deliberada.
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O processo emancipatério da dignidade da pessoa humana
reclama que se va além e que se promova a vedacdo da estagnacao,
assim como manifesta repulsa a restricao interpretativa que retire do
direito fundamental a sua possibilidade fatica de progredir.

Essa diretiva aplica-se igualmente ao principio federativo, pois
a distribui¢ao do poder por diversas unidades politicas autonomas, ao
longo do territorio brasileiro, nada mais seria que um modo institucional
de orientar a acdo estatal para o mesmo processo emancipatorio.

O federalismo foi o meio constitucionalmente escolhido no
Brasil para organizar o Estado de modo a torna-lo capaz de assegurar
progressividade a nogao de dignidade da pessoa humana. Uma coisa
nao se afasta da outra, pelo contrario, os direitos fundamentais reclamam
a forte protecao estatal, e o Estado recebe competéncias constitucionais
para promover tal dever de guarda e satisfagao progressiva.

Emerge, dai, a responsabilidade or¢amentdrio-financeira de
todos os entes da federagao pelo dever de custeio progressivo aos
direitos fundamentais. Com maior for¢a normativa, apresentam-se os
deveres constitucionais de gasto minimo em favor dos direitos a satide
e a educacio. E 6bvio que o minimo pode e deve ser superado, ao longo
da evolucao politico-econdmica da sociedade brasileira.

A responsabilidade de nao apenas cumprir o piso, mas de
assumir um dever de progressividade fiscal e material em tais direitos
fundamentais, passa a ser o norte da maxima eficacia propugnada
constitucionalmente para a satide e a educacao.

Para que tal progressividade assuma a “forca irradiante” dos
direitos fundamentais, na feliz expressao de Sarlet (2009), é preciso,
contudo, que nao haja distor¢des federativas na distribuicao das
responsabilidades de gasto e das receitas socialmente disponiveis.

A guerra fiscal de despesa no SUS, os impasses interpretativos
havidos tanto na drea da educacdo, quanto na politica publica de
saude e os proprios conflitos distributivos entre os entes da Federagao
sao distor¢des apontadas pelo presente estudo e que precisam ser
reavaliadas a luz de todos os pilares interpretativos acima firmados.

Na area da satde, restou comprovada a hipotese de que, durante
algum tempo, a falta e, depois da LC n® 141/2012, a insuficiente
regulamentacao da EC n® 29/2000 causaram, em maior ou menor
medida, as instabilidades do financiamento do SUS em Minas Gerais
no pos-EC n® 29/2000, a luz da regressividade do gasto federal, das
manobras contabeis do estado e da sobrecarga suportada pelos
municipios em tal financiamento.



CAPITULO 5 ‘ 233
A GUISA DE CONCLUSAO - VEDAGAO DE RETROCESSO NA RESPONSABILIDADE ORCAMENTARIA DA FEDERACAO...

As séries historicas (2003 a 2008) dos gastos com saude dos
26 municipios com mais de 100 mil habitantes de Minas Gerais e do
proprio estado, quando cruzadas com os dados do mesmo periodo da
Unido, denotam que os municipios, em média, gastaram 43,80% mais
do que o minimo constitucionalmente exigido em satide, para suprir a
regressividade do gasto federal e o carater evasivo do gasto do estado
de Minas Gerais nas ag0es e servigos publicos em satde.

Por outro lado, na educacao, as séries histdricas mostraram que
existe uma estrutura de financiamento menos dispar e mais estavel,
para a qual os custos do financiamento foram mais bem repartidos,
sem sobrecarga de Onus fiscal sobre os municipios. Os municipios
mineiros observados aplicaram, em média, de 2003 a 2008, o patamar
de 26,70% de suas receitas com impostos e transferéncias constitucionais
em educagdo, o que excede o minimo do art. 212 (que é de 25%) em
apenas 6,80%.

Quanto ao estado, a média foi de 28,79% (o minimo também é
de 25% para os estados), tendo o excedente médio da série sobre esse
minimo sido de 15,16%, até porque a responsabilidade do financiamento
do ensino médio e a rede de escolas estaduais ja constituida no ensino
fundamental ndo foram integralmente municipalizadas.

A bem da verdade, em educacao, todos os entes da federagao
observados progrediram®” em repasses e no préprio modelo de
prestacao desse direito, o que se explica, como visto no capitulo 3, pela
maior clareza das “regras do jogo” federativo em seu financiamento.

Com tal arranjo estavel, nao é de se estranhar que a educagao
tenha tido ja duas novas emendas (além da EC n® 14/1996, criadora do
Fundef) que ampliaram consistentemente a base de inclusao material
do que se entende direito a educagao (EC n® 53/2006, instituidora do
Fundeb, e EC n® 59/2009, que finalmente conseguiu mitigar a DRU no
financiamento da educacao).

A saude ficou a revelia de um modelo paralelo (normas a serem
editadas por lei complementar e, enquanto essas nao viessem, norma
transitéria no ADCT), além de haver optado por uma busca erratica
de fontes de financiamento provisdrias e politicamente instaveis (como
ocorreu, por exemplo, com a CPMF, que tinha de ser prorrogada de
tempos em tempos). Talvez seja por isso que a politica publica de satide
tenha ficado mais suscetivel e fragilizada diante dessa guerra fiscal

29 E preciso registrar que a Unido fez progredir o seu patamar de gasto de forma mais erratica
e conturbada que a assumida pelos entes subnacionais.
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de despesa no cendrio de contracionismo or¢amentario da Unido, de
interpretagdes evasivas dos estados-membros e de judicializagao, por
vezes, miope do setor.

Enquanto a estrutura de financiamento estatal da educacao
progrediu em meio a um processo socialmente construido de correcao
dos erros e “renegociagao” federativa do seu custeio, por meio de novas
emendas a Constituigdo, a politica publica de satide estagnou-se. Em
decorréncia da sua maior precariedade juridico-normativa, o arranjo
constitucional do dever de financiamento minimo da sauide, em ultima
instancia, apenas lhe conferiu eficacia a mais timida possivel, ou seja, o
piso do art. 77 do ADCT e mais de uma década de omissao legislativa
que fez emergir a insuficiente regulamentacao feita na LC n® 141/2012,
a qual ndo ousou resolver o impasse federativo da regressividade do
gasto federal em saude.

Mas o que fazer para enfrentar tal impasse normativo-distributivo
e para afastar os abusos (verdadeiras estratégias de dissimulagdo, razao
pela qual foram chamadas aqui de “evasao fiscal de despesa”)?

Ha limites normativos a discricionariedade na esfera orcamentaria
e, em se tratando dos direitos a satide e a educagao, independentemente
de eles serem percebidos e exigidos individual ou coletivamente, alguns
desses limites estao inscritos nos preceitos fundamentais inscritos na
Carta de 1988.

O que se pode depreender do presente estudo € que nao sé cabe
controle para assegurar a conformidade constitucional da execugao
orcamentaria federal com as ag¢des e servigos puiblicos em satide e com
o dever de manutencao e desenvolvimento do ensino no Brasil, como
ha diversas hipoteses de controle.

Importa ressaltar que essas hipdteses sao difusas e, precisamente
por isso, devem ser operadas pelas diversas instancias competentes e
interessadas. A comecar pelo proprio cidadao, ele pode:

1. Ajuizar acao no sistema de controle difuso para questionar a
constitucionalidade da tredestinacao (perpetrada pelo Poder
Constituinte Derivado) de receitas vinculadas da seguridade
social, o que torna a institui¢do das contribui¢des sociais
constitucionalmente ilegitima;

2. Ajuizar agdes populares para invalidar a aprovagao de balan-
¢os de execugdo orgamentaria que descumpram, aberta ou
dissimuladamente, os patamares minimos de gasto em satde
e em educagao;

3. Buscar junto aos legitimados ativos (previstos no art. 103
da CR/1988 c/c art. 2° da Lei n® 9.882/1999) o ajuizamento
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de arguigdes de descumprimento de preceito fundamental
para fixar a interpretagao constitucionalmente adequada dos
dispositivos que asseguram aplicacdo minima de recursos em
saude e em educacgao;

4. Representar a ocorréncia de crime de responsabilidade na
forma do disposto no art. 85, II, Il e VI, da CR/1988, para que
o Congresso Nacional promova a devida responsabiliza¢ao
politico-administrativa do Presidente e dos Ministros da Re-
publica que a) lesarem, no concernente ao inc. I, o direito dos
entes subnacionais a uma equilibrada reparticdo de receitas;
b) no que se refere ao inc. III, negarem validade e progressivi-
dade aos direitos objetivos de financiamento minimo da satide
e da educagao puiblicas e que, c) relativamente ao inc. VI, des-
cumprirem a lei orgamentaria, notadamente, ao longo de agdes
que carecem de motivacao e aprovagao do Legislativo, como
exemplo, o contingenciamento de empenhos e a substituigao
de fontes de receitas para minimizar o alcance das vincula¢oes
constitucionais;

5. Buscar, mais uma vez, junto aos legitimados ativos do art. 103
da Carta de 1988 o ajuizamento de acao direta de inconstitu-
cionalidade das emendas constitucionais que instituiram e que
mantém, ao longo de mais de vinte anos, a desvinculagado de
receitas vinculadas a seguridade social e de recursos minimos
destinados as politicas de satde e educacgao;

6. Requerer — no curso dos processos administrativos federais
de execugdo or¢amentdria, na forma do que dispdem os arts.
2¢, VII, e 50, I, da Lein®9.784/1999 — a apresentacao do resul-
tado da avaliagao dos programas de agao governamental, tal
como o exigem o art. 74, I, da CR/1988, e o art. 75, 1II, da Lei
n®4.320/1964; e, enfim,

7. Defender individualmente seus direitos fundamentais (em es-
pecial, vale citar os direitos prestacionais), quando se configurar
no caso concreto lesao (ou ameaca de lesdo), seja por agao ou
omissao, diante dos rearranjos orgamentarios (defendidos em
nome do sempre necessario ajuste fiscal do Governo Federal)
que impliquem retrocesso social e afronta ao principio da
dignidade da pessoa humana.

A partir do cidadao, todas as demais instancias devem ser
mobilizadas e 0 serdo em movimento que nao pode pretender resolver
todos os problemas de uma tnica vez e de uma vez por todas. Vale
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lembrar que o controle é esforco sisifico que insiste em mostrar aos
governantes que a delegagao de poder € sempre instrumento para a
consecucao de finalidades definidas como publicas. Tais finalidades
assim sao consideradas nao porque o ditado dogmatico da lei as
enuncia como publicas, mas porque o publico € sempre o resultado da
tensao dialdgica entre os procedimentos democraticos de inclusao dos
interessados na decisao e o respeito as salvaguardas constitucionais.

E, pois, na pluralidade significativa de instancias e de hipSteses
de controle que se abre o esfor¢o de juridicizar — sob o signo da
conformidade constitucional — o tema ora estudado. O resultado nao
poderia ser mais democratizante e republicano, na medida em que a
definicao do que seja prioridade alocativa estatal e de como o Estado
se desincumbe de suas competéncias constitucionais ndo podem ser
temas aferiveis apenas pelos gestores publicos.

Vive-se — cada vez mais — em uma “comunidade aberta de
intérpretes da Constituicao” (HABERLE, 1997), uma vez que essa deve
admitir sua interpretagdo como um processo aberto a todos os cidadaos,
que sao seus legitimos intérpretes democraticos, mais do que apenas
destinatarios de seus comandos.

A discursividade democratica precisa reinstaurar em novos
patamares o debate sobre a execugao or¢amentaria em todos os niveis
da federacao; mas, especialmente, no ambito federal, € preciso cuidar
de controlar as diversas formas de emancipagao ilegitima do poder
administrativo, para que o manejo da atividade financeiro-orcamentaria
da Uniao nao seja feito deliberadamente no intuito de restringir o grau
materialmente possivel de execugao de politicas publicas (especialmente
as prestacionais).

Afastar algumas pretensas obviedades, como a aparente nor-
malidade da guerra fiscal de despesa no SUS e a DRU, por exemplo,
exige, sobretudo, que o Direito ndo se descuide do controle estendido
no tempo sobre cada ato estatal para que nao sejam esvaziadas as rela-
¢Oes entre Legislativo e Executivo, para que o Judiciario siga avangando
sobre os arbitrios (administrativos e legislativos) que causam lesao a
direitos e para que os fluxos comunicativos da esfera publica possam
continuar tendo ressonancia na defini¢do democratica dos rumos da
Administracio Publica. E esse, como ja dito, um verdadeiro esforco
sisifico, tao inafastavel, quanto reiterado e complexo, quiga tdo penoso
que somente pode ser exercido difusa e pluralmente.
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Comoja dito ao longo do livro, a nogado de gasto minimo pressu-
poe, logo de saida, nao so6 piso de custeio, mas também cumprimento
de obrigacdes legais de fazer e obtencao de resultados minimos.
Permito-me, pois, neste trecho extratextual, falar em primeira pessoa
e apenas apresentar o que me parece ser tendéncia e rota de evolugao
nessa seara do financiamento dos direitos a saude e a educagao em seus
pressupostos constitucionais mais basilares...

Aos leitores que aqui chegaram, apresento-lhes um posfacio a
titulo de proposta de didlogo e proposta de encaminhamento para o
estagio atual do controle de politicas publicas, quer seja pelo Judiciario,
quer seja pelas demais instancias competentes de controle interno e
externo, nos moldes dos arts. 71 e 74 da CR/1988.

Sinceramente acredito que nossa meta comum, como interessados
namatéria, deveria ser a intolerancia com a estagnacao ou regressividade
imotivada de indicadores sociais e fiscais, além do controle rigoroso
quanto ao descumprimento de obrigag¢des legais de fazer contidas no
nucleo substantivo da nogao de gasto minimo defendida nesta obra.

Esse é um dos passos seguintes, os quais nos sao diuturnamente
reclamados na seara do controle de politicas publicas, ap6s o muito que
ja avangamos na década passada e o quanto ja temos visto de eventuais
efeitos perversos da sua judicializagao excessiva.

E antes que me acusem de nao estar dentro do Direito, lembro-
lhes que as leis de or¢amento anual, diretrizes or¢amentdrias e plano
plurianual devem revelar programas referidos a atividades e projetos
mensuraveis em metas de unidades de servigo/bem/resultado, as quais,
por seu turno, estao atreladas a custos estimados e contrastdveis com
os gastos realizados ou nao e revelam a face fisica das obrigagoes legais
de fazer.

Para que a ideia de ampliacdo conceitual da nogao de “gasto
minimo” em satide e educagdo ganhe, pois, a dimensao de proposta a
ser maturada e ampliada em debate com a comunidade juridica é que
apresento a tabela a seguir, em que se distingue claramente o gasto
minimo formal e 0 gasto minimo material, bem como sao apresentados
0s seus respectivos contetidos, para fins de controle e aperfeicoamento
da adequada aplicagdo de recursos publicos em tais politicas puiblicas.
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Esta obra foi composta em fonte Palatino Linotype, corpo 10
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pela Grafica e Editora O Lutador, em Belo Horizonte/MG.
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