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RESUMO

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 promoveu a seguridade social, o sistema de protecao
social que consiste na salde, assisténcia social e previdéncia social, ao status de direito social
pela primeira vez na historia constitucional brasileiro. A salde torna-se direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de
doenca e de outros agravos, e ao acesso universal e igualitario as aces e servigos para sua
promocdo, protecao e recuperacdo. Entretanto, apesar do amplo arcabouco constitucional, 0s
direitos sociais ndo conseguiram ser integralmente efetivados ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 em funcdo da realidade institucional brasileira. Um dos principais
obstaculos para a concretizacdo dos direitos sociais no Brasil, principalmente a partir da crise
econdmica da segunda década do século XXI, é a hegemonia do neoliberalismo de austeridade.
A agenda politica e econbmica brasileira, a partir de 2016, foi caracterizada por reduges e
cortes dos recursos publicos para os investimentos sociais, desregulamentacdo da economia,
privatizacdo de bens e servigos publicos, e precarizacao das relacfes de trabalho. A imposicéo
das medidas de austeridade foi temporiamente interrompida em razdo de um fator externo e
imprevisto: o estado de emergéncia em salde publica de importancia nacional gerado pelo
combate ao Coronavirus, que perdurou no Brasil de fevereiro de 2020 até abril de 2022. O
problema a ser investigado no decorrer desta pesquisa inicia-se, entdo, com a caréncia de exame
mais critico sobre o orgcamento da seguridade social, destacadamente da salde e do auxilio
emergencial, durante o periodo pandémico no Brasil diante das limitagbes com gastos sociais.
O método cientifico utilizado sera o hipotético-dedutivo e a técnica de pesquisa adotada teve
dupla abordagem: bibliogréfica e empirica. Desta forma, o foco dos dois primeiros capitulos se
voltou ao estudo do direito a satde, do financiamento do orcamento da seguridade social, e do
federalismo cooperativo previsto na Constituicdo de 1988; bem como do conceito de
austeridade e seus impactos sociais no aumento dos indices de pobreza e de desigualdade social.
Em seguida, passou-se a abordar as medidas econémicas promovidas durante os governos dos
ex-presidentes Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019). Nos dois ultimos capitulos,
a pesquisa apresentou dados empiricos coletados do Tribunal de Contas da Unido, Tesouro
Nacional, Controladoria-Geral da Unido e Portal da Transparéncia do Governo Federal, dentre
outras fontes, para analisar os gastos publicos executados durante o periodo de combate a
pandemia da COVID-19, que permitiram verificar quais foram os impactos no orgcamento da
salde e do auxilio emergencial na pandemia da COVID-19 diante das limita¢6es impostas pelas
medidas de austeridade promovidas pelo governo federal apos a crise econdémica de 2014; bem
como encontrar licGes para o desenvolvimento de um orgamento publico que esteja preparado
para pandemias, epidemias ou outras calamidades publicas que requeiram a realizacdo de
despesas publicas imprevistas e extraordinarias.

Palavras-chave: orcamento publico; direito a saude; coronavirus; federalismo cooperativo;
auxilio emergencial; austeridade fiscal.



ABSTRACT

The Brazilian Federal Constitution of 1988 made social security a social right for the first time
in Brazilian constitutional history. Social Security was defined as a social protection system
comprising health, social assistance, and public pensions. The right to health became everyone's
right and the State's duty, and was guaranteed through social and economic policies aimed at
reducing the risk of illnesses and other injuries, as well as universal and equal access to
initiatives and services for the promotion, protection and recovery of health. Despite
establishing a broad constitutional framework, social rights could not be fully implemented
after the enactment of the 1988 Constitution due to the Brazilian institutional reality. One of
the main obstacles to the enforcement of social rights in Brazil, especially after the economic
crisis of the 2010s, is the hegemony of austerity neoliberalism. As of 2016, the Brazilian
political and economic agenda was characterized by cuts and reductions in government
resources for social investments, economic deregulation, privatization of public goods and
services, and precarious work relationships. The imposition of austerity measures was
temporarily interrupted due to an external and unforeseen factor: a nationwide public health
emergency declared between February 2020 and April 2022 during the fight against COVID-
19 in Brazil. This dissertation aims to analyze the social security budget, notably health and
emergency aid, during the pandemic period in Brazil, as well as the challenges and obstacles
that were presented by limitations on social spending. This study used the hypothetical-
deductive scientific method and adopted a double research technique: bibliographic and
empirical. The focus of the first two chapters is the study of the right to health, the financing of
the social security budget, and the cooperative federalism system foreseen in the 1988
Constitution; the concept of austerity and its social impacts on increasing poverty rates and
social inequality; as well as the austerity policies promoted during the administrations of former
presidents Michel Temer (2016-2018) and Jair Bolsonaro (2019). In the last two chapters, this
study includes empirical data collected from the Federal Court of Auditors, the National
Treasury, the Comptroller General of the Union and the Federal Governement Transparency
Portal, and others, analyzing the public expenses incurred during the COVID-19 pandemic. By
using this data, it is possible to verify the impacts of the austerity measures promoted by the
federal government after the 2014 economic crisis on the health budget and on the financing of
the emergency aid during the pandemic, and find lessons for the development of a public budget
that is prepared for pandemics, epidemics or other public calamities that require unforeseen and
extraordinary public expenditures.

Keywords: government budget; right to health; coronavirus; cooperative federalism;
emergency aid; fiscal austerity.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo a analise dos impactos das limitagdes impostas
pelas medidas de austeridade promovidas pelo governo federal brasileiro apds a crise
econbmica de 2014 no orcamento da saude e do auxilio emergencial no enfrentamento a
pandemia da COVID-19, durante os anos de 2020 a 2022.

De inicio, foram definidos 3 (trés) marcos temporais e tedricos para analise: o sistema
de seguridade social previsto na Constituicdo Federal Brasileira de 1988; a agenda politica e
econbmica de austeridade promovida pelos governos dos ex-presidentes Michel Temer e Jair
Bolsonaro entre os anos de 2016 e 2019; e o estado de emergéncia em salde publica de
importancia nacional gerado pelo combate ao Coronavirus, no periodo de fevereiro de 2020 a
abril de 2022.

Inicialmente, verifica-se que a Constituicdo Brasileira de 1988 promoveu a seguridade
social, o sistema de protecdo social que consiste na salde, assisténcia social e previdéncia
social, ao status de direito social pela primeira vez na historia constitucional brasileiro.

A salde tornou-se direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos, e a0 acesso
universal e igualitario as acdes e servi¢os para sua promocao, protecao e recuperacao.

Entretanto, apesar do amplo arcabouco constitucional, os direitos sociais néo
conseguiram ser integralmente efetivados apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988 em
funcdo da realidade institucional brasileira. Um dos principais obstaculos para a concretizacdo
dos direitos sociais no Brasil, principalmente a partir da crise econdmica da segunda década do
século XXI, foi a hegemonia do neoliberalismo de austeridade.

A agenda politica e econémica brasileira, a partir de 2016, foi caracterizada por redu¢des
e cortes dos recursos publicos para os investimentos sociais, desregulamentacdo da economia,
privatizacdo de bens e servicos publicos, e precarizagdo das relagbes de trabalho.

A principal medida de austeridade implementada durante este periodo foi a promulgacao
da Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal, popularmente
denominado de Teto de Gastos Publicos, que limitou o crescimento das despesas primarias do
governo, tais como saude e educacao, pelo periodo de 20 exercicios financeiros.

O limite individualizado para despesas primarias para cada exercicio financeiro, a partir

de 2017, deveria corresponder ao valor equivalente ao montante empenhado no exercicio
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financeiro anterior, corrigido apenas pela variagio do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo — IPCA.

Logo, os gastos primarios com saude e educacdo foram congelados pelo periodo de vinte
anos. Por outro lado, ndo foram estabelecidos limites no que se refere ao endividamento
publico, tampouco para o pagamento de juros e amortizacdo da divida publica, de modo que
estes gastos permanecem fora do teto das despesas publicas.

A imposicao das medidas de austeridade foi temporiamente interrompida em razédo de
um fator externo e imprevisto: o estado de emergéncia em salde publica de importancia
nacional gerado pelo combate ao Coronavirus, que perdurou no Brasil de fevereiro de 2020 até
abril de 2022.

A pandemia da COVID-19 gerou a necessidade de realizacdo de gastos extraordinarios
para o enfrentamento do virus SARS-CoV-2, que ndo estavam previstos no orcamento publico
federal limitado pelo Novo Regime Fiscal. O governo federal foi obrigado a adotar um regime
fiscal extraordinario, denominado de Orcamento de Guerra, para a realizacdo de despesas
destinadas a acdes e servigcos de salde e assisténcia social; beneficios de manutencdo de
emprego e renda; concessdo de crédito para o setor privado; auxilio financeiro aos entes
subnacionais; e, principalmente, pagamento de auxilio emergencial para as camadas mais
vulneraveis da populacéo.

O pagamento do auxilio emergencial foi a maior despesa de enfrentamento da pandemia
da COVID-19 em valores nominais. O presente trabalho filia-se ao entendimento de que o
auxilio emergencial ndo pode entendido apenas como uma medida econémica de transferéncia
de renda. Tendo em vista 0 expressivo montante de recursos publicos, o publico-alvo e o
namero de beneficiarios, o impacto do auxilio emergencial ndo foi apenas econémico, mas
também social e sanitario.

Ao longo do trabalho, serd demonstrado que o auxilio emergencial também foi uma das
principais medidas sanitarias de controle e prevencéo de infeccdes pelo Coronavirus, tendo em
vista a importancia do pagamento do beneficio para a adesdo da parcela mais pobre da
populacéo brasileiras as medidas de isolamento e distanciamento social. De fato, o auxilio
emergencial foi uma medida sanitéaria de prevencdo e controle de doencas. Por isso, o estudo
do orgamento brasileiro da saude durante o periodo pandémico ndo pode ser desassociado da
analise do financiamento do auxilio emergencial.

O método de abordagem de pesquisa que se segue € o hipotético-dedutivo,
reconhecendo-se os fatos, identificando-se o problema e construindo-se uma solugédo possivel

e passivel de comprovagéo.
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A técnica de pesquisa adotada teve dupla abordagem: bibliogréfica e empirica.

A primeira etapa (bibliogréfica), referente primordialmente aos dois primeiros capitulos,
foi realizada pela analise dos fenbmenos e de seus componentes, a partir da utilizacdo dos
métodos descritivo, critico-analitico e de historia dos conceitos.

A segunda etapa (empirica), predominante nos dois capitulos finais, foi executado
através do levantamento de documentos institucionais, legislagdes e estudos empiricos
realizados por pesquisadores no campo do objeto de estudo, e posteriormente por meio da
anélise dos dados coletados.

As principais fontes de dados utilizadas no presente trabalho foram o Tribunal de Contas
da Unido, o Tesouro Nacional Transparente, a Controladoria-Geral da Unido, o Ministério da
Cidadania e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, dentre outros bancos de dados
eletronicos de autoridades governamentais.

O trabalho foi dividido em 4 (quatro) capitulos: o direito a saide na Constituicdo Federal
de 1988; as medidas de austeridade promovidas na seguridade social no Brasil pré-pandemia;
0 orcamento da saude publica no Brasil no combate a pandemia do Coronavirus; e o0 orcamento
do auxilio emergencial.

No primeiro capitulo, sera trabalhado o conceito de direito & satde; a evolucdo desse
direito ao longo da histéria constitucional brasileira; a previséo constitucional do direito a saude
na Carta Magna de 1988 e o Sistema Unico de Satde (SUS); o orcamento e o financiamento da
salde publica no Brasil; bem como o conceito de federalismo cooperativo e suas repercussoes
na pandemia da COVID-19, em especial nas decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
nos anos de 2020 a 2022.

No segundo capitulo, serdo estudados os conceitos de neoliberalismo e austeridade,
assim como seus impactos sociais, destacadamente no aumento dos indices de pobreza e
desigualdade social. Em seguida, serdo abordadas as medidas politico-econémicas promovidas
durante os governos dos ex-presidentes Michel Temer (2016-2018) e no primeiro do governo
Jair Bolsonaro, antes do inicio do periodo pandémico.

No terceiro capitulo, serd realizada uma breve contextualizacdo sobre o Coronavirus e
as medidas legislativas promovidas durante a pandemia da COVID-19. Depois, serdo estudados
os fundamentos tedricos e as disposi¢des do Or¢camento de Guerra, o regime fiscal e econdmico
extraordinario instituido pela Emenda Constitucional n°® 106/2020. Em seguida, serdo
analisados os dados coletados acerca dos gastos publicos destinados ao combate a pandemia.

O quarto e ultimo capitulo inicia-se com uma andlise do auxilio emergencial como

medida essencial a saide na pandemia. Em sequéncia, sera realizada uma linha do tempo do



18

beneficio ao longo dos anos de 2020 e 2021. Por fim, serdo analisados os dados coletados acerca
das despesas publicas destinadas ao financiamento do auxilio emergencial.

Outrossim, importa registrar que, no presente trabalho, apenas sera estudado o
orcamento publico federal brasileiro do combate a pandemia da COVID-19. Né&o serdo
analisados os orcamentos dos Estados, Municipios e Distrito Federal para o enfrentamento ao
virus, tendo em vista a inviabilidade do levantamento e andlise de dados das 27 unidades da
federacdo e dos 5.568 municipios brasileiros. Contudo, serdo analisados os valores federais
repassados para os entes subnacionais por meio de auxilio financeiro ou de transferéncias fundo
a fundo no terceiro capitulo.

Desta sorte, 0 presente trabalho volta-se a analise de como foram gastos 0s recursos
publicos federais destinados ao enfrentamento da pandemia da COVID-19 e quais foram 0s
impactos das limitacGes orcamentarias impostas pelas medidas de austeridade promovidas pelo
governo federal apds a crise econdmica de 2014 no or¢camento da salde na pandemia da
COVID-19 e no financiamento do auxilio emergencial. Ao final, almeja-se encontrar licbes
para 0 desenvolvimento de um orcamento publico que esteja preparado para pandemias,
epidemias ou outras calamidades publicas que requeiram a realizacdo de despesas publicas

imprevistas e extraordindrias.
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1. O DIREITO A SAUDE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

1.1. O direito a saude como um direito social

De acordo com o preambulo da Constituicdo da Organizacdo Mundial da Sadde (OMS),
publicada em Nova York no dia 22 de julho de 1946, em conformidade com a Carta das Nagdes
Unidas, a saude é “um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo consiste
apenas na auséncia de enfermidade”.

O conceito estabelecido pela Organizacdo Mundial da Saude, portanto, ultrapassa o
entendimento da satde como a simples auséncia de doencas ou enfermidades. Pelo contrério, a
Constituicdo da OMS reconhece a essencialidade do equilibrio interno e do individuo com o
ambiente (bem-estar fisico, mental e social) para a conceituacéo da salde.

A amplitude do conceito de satde fixado pela Organizagdo Mundial da Saude acarretou
criticas de natureza técnica a época de sua publicacdo, pois o estado de completo bem-estar
fisico, mental e social seria ideal e inatingivel, de modo que ndo poderia ser utilizado como
objetivo pelos servicos de salde governamentais (Dejours, 1986, p. 8).

Para os criticos da definicdo apresentada pela Organizacdo Mundial da Salde, a inclusdo
dos estados de completo bem-estar mental e social se adequaria melhor ao conceito de
felicidade, pois inseri-los na definicdo de satde dificultaria a operacionalidade dos sistemas de
salde e legitimaria demandas ilimitadas por servicos médicos (Juskevi¢ius; Balsiené, 2010, p.
104).

Embora o conceito de salde como auséncia de doencas seja objetivo, isto €, nédo
necessita de juizos de valor, por classificar os seres humanos como saudaveis ou doentes de
acordo com o grau de eficiéncia das funcdes de seu organismo, ele se restringe aos fatores
bioldgicos e genéticos. O conceito de saude deve também abarcar os fatores socioambientais,
econdmicos e culturais necessarios para o equilibrio entre o individuo e a sociedade.

Claude Dejours (1986, p. 7-11), evidenciando a dificuldade ou até mesmo
impossibilidade de alcancar o estado de completo bem-estar, indica que a salde deve ser
entendida como a busca constante de tal estado. Logo, a saude para cada individuo seria ter
meios de tracar um caminho pessoal e original em direcdo ao bem-estar fisico, psiquico e social.

Segundo o autor (1986, p. 9-10), para garantir o bem-estar fisico, sdo necessarios 0s
meios para regular as variagcdes que aparecem no estado do organismo; para garantir o bem-

estar mental, deve ser garantida a liberdade que é deixada ao desejo de cada um na organizacgao
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de sua vida; e para garantir o bem-estar social, o individuo deve ter meios de garantir a liberdade
de agir individual e coletivamente em relacdo ao seu trabalho ou a outros individuos.

A garantia dos meios para efetivar o estado de bem-estar fisico, mental e social exige a
participacdo do Estado. Portanto, a nogdo de salde como um direito humano e fundamental,
passivel de protecdo e tutela pelo Estado, € resultado da longa evolugdo na propria concepgéo
do que é satde. A superacdo do entendimento de salide como auséncia de doencas evidencia a
responsabilidade governamental na provisdo da salde e a importancia da participacdo de
pessoas e comunidades no planejamento e implementacdo dos cuidados a salde.

O conceito de satde adotado nos tratados internacionais de direitos humanos € o mais
amplo possivel, abrangendo desde a tipica face individual do direito subjetivo a assisténcia
médica em caso de doenca; até a constatacdo da necessidade do direito do Estado ao
desenvolvimento, personificada no direito a um nivel de vida adequado a manutencdo da
dignidade humana; e ao direito a igualdade, implicito nas a¢des de salde de carater coletivo
tendentes a prevenir e tratar epidemias ou endemias, por exemplo (Dallari, 2003, p. 47).

De acordo com Aeyal Gross (2011, p. 300), o direito a saude ndo é limitado ao direito a
assisténcia médica, e ndo pode ser conceituado como direito de ser saudavel. Na verdade, é um
direito que compreende componentes sociais e econdmicos que garantem condicOes para que
seres humanos sejam capazes de viver vidas saudaveis, bem como assegurem nutricdo,
habitacdo, acesso a agua limpa e potavel, saneamento basico, condi¢des de trabalho seguras e
saudaveis, e um meio ambiente sustentavel.

O direito a saude, entendido como o direito aos meios de alcancar o bem-estar fisico,
psiquico e social, adquire o status de direito fundamental a partir da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, proclamada pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas em 10 de dezembro
de 1948, que, em seu art. 15, estabeleceu que todo ser humano tem direito a um padrao de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos, servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

Nesse sentido, a Constitui¢do da Organizacdo Mundial da Saude também estabelece que
a saude de todos os povos, sem distingdo de raca, de religido, de credo politico, de condigéo
econémica ou social, € um direito fundamental que depende da mais estreita cooperacdo dos
individuos e dos Estados.

Tradicionalmente, os direitos fundamentais, indispensaveis & condi¢cdo humana e ao

convivio social, sdo conceituados como categoria juridica instituida com a finalidade de
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proteger a dignidade humana em todas as dimensdes. Logo, apresentam natureza polifaceética,
buscando resguardar o homem na sua liberdade (direitos individuais), nas suas necessidades
(direitos sociais, econdmicos e culturais) e na sua preservacdao (direitos relacionados a
fraternidade e a solidariedade).

Enquanto os direitos sociais e a fraternidade, respectivamente de segunda e terceira
geragdo traduzem os principios da justica e da isonomia, os direitos de primeira geracdo, ou
individuais, voltam-se a protecdo da liberdade e propriedade, logo, ideais liberais de cunho
individualista e patrimonialista (Bobbio, 2004, p. 9).

Tendo por titular o individuo, os direitos de primeira dimensao sdo oponiveis ao Estado.
Os direitos individuais correspondem a um “néo agir” do Estado, logo, representam direitos de
resisténcia ou de oposicdo, com a nitida finalidade de proteger o cidaddo contra as
arbitrariedades governamentais. Em razdo disto, também sdo denominados de “liberdades
publicas negativas” ou “direitos negativos”, uma vez que exigem do Estado um comportamento
de abstencdo, de afastamento das relagdes individuais e sociais (Bobbio, 2004, p. 34).

Diferentemente da abstencdo caracteristica dos direitos fundamentais de primeira
dimensdo, os direitos sociais sao conceituados justamente pela necessidade de atuacdo do
Estado para sua concretizagdo, uma vez que o ente publico outorga ao individuo direito a
prestacBes materiais estatais, como salde, assisténcia social, educacéo e trabalho.

Marcando a transicdo das liberdades liberais abstratas para as liberdades materiais
concretas, os direitos de segunda dimensdo sdo direitos positivos, pois embora nao excluam ou
neguem os direitos individuais, exigem a interferéncia do Estado nas relac@es sociais em busca
da reducdo das desigualdades econdmicas e da promoc¢do do bem-estar social por meio de
prestacOes materiais.

O movimento de afirmacao da saide como um direito humano e fundamental surge no
contexto de positivacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais e de ado¢do do modelo de
Estado Social, principalmente no continente europeu, vivenciado nos 30 anos que sucederam a
Segunda Guerra Mundial (Oliveira, 2022, p. 199).

A adocéo do Estado Social caracterizou-se pela revisao do papel do Estado, que passou
a intervir com maior intensidade nas relagdes sociais e econémicas, bem como a promover
politicas de protecdo social. Ao Estado de Direito se agrega o reconhecimento de direitos
fundamentais e a realizacdo de fins sociais cujo alcance se mostra necessario para a efetivagédo
de condigdes de vida dignas (Oliveira, 2022, p. 200).

Os direitos sociais constituem um dos tracos distintivos do modelo de Estado Social, de

modo que 0 acesso a bens econdmicos, sociais e culturais passou a ser objeto de tutela juridica
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e a ser garantido na forma de direitos — como salde, educacao, assisténcia e previdéncia social
— por meio da regulamentacgdo de instituicdes e do emprego direto de recursos publicos.

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizagédo das
Nagdes Unidas! reconhece o direito a satide como um direito social. Em seu art. 12, estabelece
o direito de toda pessoa de desfrutar o mais elevado nivel possivel de saude fisica e mental, que
deve ser assegurado pelo Estado através de medidas que diminuam a mortinatalidade e a
mortalidade infantil; melhorem os aspectos de higiene do trabalho e do meio ambiente;
previnam, tratem e lutem contra doencas epidémicas, endémicas e profissionais, dentre outras;
e criem condi¢des que garantam assisténcia médica e servicos medicos em caso de enfermidade
a todos.

Entretanto, o direito a salde em especial rompe em parte com a dicotomia entre 0s
direitos individuais (direitos de primeira geracdo ou primeira dimensao) e os direitos sociais
(direitos de segunda geracdo ou segunda dimens&o), pois abrange tanto posi¢cdes negativas
quanto positivas. O direito a salde representa a ndo limitagdo de certos atos, a ndo intervencao
em situaces juridico-subjetivas e a ndo eliminacdo de posicdes juridicas, mas também implica
em acles positivas de natureza fatica, ou seja, prestagbes materiais, e normativas (Sarlet;
Figueiredo, 2008, p. 2-3)

Inicialmente, o direito a saide manifesta-se com um direito de defesa, pois seu titular
tem a prerrogativa de exigir de terceiros, inclusive do préprio Estado, obrigacdes de ndo fazer.
O direito a salde, nesse aspecto, implica o dever de respeito, de ndo ingeréncia e de ndo causar
prejuizo a saude de alguém (Oliveira, 2022, p. 208). Logo, o conteddo normativo sera similar
aos direitos de primeira dimenséo, na medida em que abarca deveres de abstencédo e protecédo
da autonomia e da privacidade individuais, como, por exemplo, as informacdes particulares
sobre a satide de um individuo.?

O aspecto positivo do direito a saide compreende as prestacGes normativas e materiais.

As prestacdes normativas representam a criacdo de principios, regras e instituicbes que

! Apesar de adotado no dia 19 de dezembro de 1966 pela Assembleia-Geral das NagGes Unidas, a Carta de Adesdo
do Brasil ao Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizacdo das Na¢des Unidas
apenas foi depositada em 24 de janeiro de 1992, de forma que o Pacto foi promulgado em territ6rio nacional pelo
Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992.

2 Como exemplos do aspecto negativo do direito a salide, podemos destacar o art. 15 do Cédigo Civil de 2002, que
dispbe que “ninguém pode ser constrangido a submeter-se, com risco de vida, a tratamento médico ou a
intervengdo cirurgica”, € a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais — LGPD (Lei n° 13.709, de 14 de agosto de
2018), que considera dado pessoal sensivel “os dados referentes a salude ou a vida sexual, dado genético ou
biométrico, quando vinculado a uma pessoa natural ” (art. 5°, inciso I1).
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orientem o Estado e a sociedade para a tutela da satde, como a Lei Orgénica da Saude (Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990), que criou o Sistema Unico de Sadde (SUS), e o Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999).

As prestacGes materiais, que representam o principal e mais essencial conteudo do
direito a saude, sdo as politicas publicas que garantem o0 acesso as a¢des e servi¢os de saude
necessarios tanto no ambito individual quanto coletivo.

Por outro lado, segundo a teoria dos custos dos direitos, desenvolvida pelos norte-
americanos Cass R. Sunstein e Stephen Holmes (2019, p. 37-41), a divisdo dos direitos
fundamentais em individuais e sociais, de acordo com a posicao e atuacdo do ente publico,
torna-se indcua pela necessidade de interferéncia do Estado para preservar direitos individuais
e patrimoniais de primeira geracdo, como a propriedade e a autodeterminacao.

Ao regerem tanto as relacdes publicas quanto privadas, os direitos fundamentais tornam-
se, concomitantemente, limites e permissdes a atuacéo do Estado em favor de seus governados,
mecanismos de protecdo das liberdades individuais e sociais, bem como de garantias contra
intervencdes na esfera privada sem expressa previsao em lei.

Todos os direitos, nesta perspectiva, exigem a prestacao de um servico publico para sua
efetivacdo ou protecéo, portanto, consoante o entendimento de Sunstein e Holmes (2019, p. 48),
“all rights are positive”, isto é, todos os direitos sdo positivos. Partindo de uma premissa de
sindicabilidade dos preceitos fundamentais, os autores defendem que ha um remédio ou
garantia constitucional para cada direito. Assim, ha um arcabouco constitucionalmente
assegurado disponivel permanente pelo Estado para a garantia destes direitos, seja através do
Poder Judiciario, da Seguranca Publica, ou do Corpo de Bombeiros, por exemplo.

Sendo todos os direitos positivos, que necessitam da efetiva atuacdo do Estado para sua
materializacdo, todos os direitos implicam necessariamente em despesas publicas, que devem
ser suportadas pelo erario — consequentemente, pela sociedade. O custeio com a manutencéo
das estruturas judicial, administrativo e fiscalizatoria é realizado com os dispéndios dos
contribuintes.

Os custos dos direitos sociais concretizam-se em despesas publicas com imediata
expressdo na esfera de cada um dos seus titulares, uma esfera que assim se amplia na exata
medida dessas despesas. A individualizacdo dos recursos publicos gastos torna 0s custos
particularmente visiveis tanto do ponto de vista de quem os suporta, o Estado na figura de seus
contribuintes, quanto de quem se beneficia deles, os titulares dos direitos sociais. Ja 0s custos
dos classicos direitos e liberdades individuais se materializam em despesas do Estado com a

sua realizacéo e protecao, ou seja, em despesas com 0s servicos publicos adstritos basicamente
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a producdo de bens publicos em sentido estrito. Despesas estas que ndo se concretizam em
custos individualizaveis junto de cada titular, mas em custos gerais ligados a sua realizacao e
protecéo.

Em decorréncia logica da afirmacéo acima, verifica-se que ndo ha como viabilizar o
exercicio de um direito fundamento em sua totalidade sem financiamento publico, pois, de
acordo com Holmes e Sunstein (2019, p. 15), os direitos ndo podem ser protegidos ou
reforcados sem o financiamento e o apoio publico. Tanto os direitos sociais quanto os direitos
a propriedade privada implicam em gastos pablicos. Logo, o direito a liberdade contratual ndo
custa menos do que o direito a assisténcia médica, ao mesmo tempo em que a liberdade de
expressdo ndo custa menos do que o direito a uma moradia digna.

Portanto, embora 0s preceitos fundamentais sejam descritos universais, inviolaveis,
inalienaveis e indivisiveis, eles ndo podem ser considerados absolutos, uma vez que nada que
exige o dispéndio de recursos publicos pode ser considerado como absoluto. Assim sendo, 0s
autores da obra “O custo dos direitos” (2019, p. 97) sustentam que nenhum direito cuja eficacia
pressupde o0 gasto seletivo dos recursos dos contribuintes pode ser protegido unilateralmente
sem observancia das consequéncias orcamentarias.

Por este motivo, Sunstein e Holmes (2019, p. 123) sustentam que as condigdes
econdmicas e financeiras do Estado séo fatores determinantes para a defini¢ao de quais direitos
serdo custeados. Os direitos ndo podem ser vistos como acima do tempo e do espaco, ou em
carater absoluto. Na verdade, os autores consideram mais produtivo definir os direitos como
poderes individuais derivados da adesdo, ou afiliacdo, a uma comunidade politica, e como
investimentos seletivos dos recursos coletivos escassos, feitos para alcangar fins comuns e para
resolver o que séo geralmente concebidos como problemas comuns urgentes.

O financiamento dos direitos fundamentais, por sua vez, é decorrente da arrecadacao de
receita publica dos contribuintes. Uma vez que todos os direitos sdo positivos e exigem uma
efetiva interferéncia do Estado na vida privada do individuo, os direitos devem ser postos a
disposicdo de toda a sociedade, portanto, a arrecadacdo dos recursos publicos deve ser
financiada por todos.

O presente trabalho filia-se ao entendimento de que o conceito de saude ndo pode ser
entendido com a mera auséncia de doencas ou enfermidades. Com efeito, o direito a saude
representa o direito do individuo de ter condi¢fes que garantam um bem-estar fisico, mental e
social. Dentro desse direito, estdo englobadas a assisténcia médica, a nutri¢do, a habita¢do, o
saneamento basico, as condi¢des de trabalho seguras e saudaveis, 0 meio ambiente sustentavel

e até mesmo a protecdo da autonomia e da privacidade individuais. Logo, o direito a satde ndo
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se restringe a acdes de recuperacéo e reabilitacdo, também se manifestando em a¢des de acbes
de prevencdo, promocao e protecdo do bem-estar fisico, mental e social.

O direito a saude, assim sendo, representa a ideia central da teoria dos custos dos
direitos, isto €, de que todos os direitos sdo positivos. O direito a salde evidencia a superacdo
da dicotomia entre dimensdes de direitos fundamentais, uma vez que tanto seus aspectos
positivos quanto negativos exigem gastos publicos. Os deveres de respeito, de ndo ingeréncia e
de ndo causar prejuizo a saude de alguém, comumente relacionados aos direitos de primeira
geracdo, exigem do Estado o financiamento da manutencdo de um aparato institucional, da
mesma forma que os deveres de prestacdes materiais de acdes e servicos de salde.

Nesse mesmo sentido, a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, influenciada pela
Constituicdo da Organizacdo Mundial da Saude e pela Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, que deram o status de direito fundamental a satde, apresentou uma importante
inovacdo no tocante ao direito a saide no ordenamento juridico brasileiro. Pela primeira vez na
historia brasileira, a Carta Magna expressamente indicou que o direito a satde corresponde a
um direito social, no art. 6%

Também pela primeira vez, a Constituicdo de 1988 reserva a Secdo Il do Capitulo Il da
Ordem Social (arts. 196 a 200) exclusivamente a definicdo dos principios e regras gerais que
irdo disciplinar o direito & salde no territorio brasileiro, que é conceituado como um “direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acoes e

Servigos para sua promogcao, protecéo e recuperacéo ”.

1.2. A evolucdo do direito a saude nas Constitui¢tes Brasileiras

A Constituicdo Federal de 1988 representa um momento de ruptura na histéria do direito
a saude no Brasil, tendo em vista a implementacdo de um amplo arcabouco de principios e
normas constitucionais com o objetivo de criacdo de um sistema universal de acesso a saude
com participacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Historicamente, até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o direito & satde

nao detinha o status de direito fundamental e ndo recebia um tratamento constitucional

3 “Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saiide, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo. Paragrafo Gnico. Todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social tera direito a uma
renda bésica familiar, garantida pelo poder publico em programa permanente de transferéncia de renda, cujas
normas e requisitos de acesso serdo determinados em lei, observada a legislagdo fiscal e or¢amentaria.”
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especifico. O processo de evolucdo do direito a saude no Brasil foi lento ao longo das sete
primeiras Cartas Magnas do Brasil, respectivamente, as Constituicdes de 1824, 1891, 1934,
1937, 1946, 1967 e 19609.

A primeira Constituicdo Brasileira foi outorgada por Dom Pedro | em 25 de marco de
1824. Inicialmente, em 1822, apds a Proclamacdo da Independéncia, Dom Pedro | convocou
uma Assembleia Constituinte para elaborar uma Constituicdo para o Império do Brasil.
Todavia, insatisfeito com a limitacéo de seus poderes, a Assembleia foi dissolvida e o Conselho
de Estado elaborou o texto constitucional.

A Constituicdo de 1824 conciliou principios liberais inspirados nas experiéncias
constitucionais europeias — como a legalidade, a liberdade, a seguranga individual e a
propriedade —, e a manutencdo da organizacgdo politica do Estado monarquico e da estrutura
socioecondmica escravocrata®. A forma de governo era a monarquia hereditaria, constitucional
e representativa, que tinha no Imperador e na Assembleia os representantes da na¢do. O governo
era unitario, com poderes concentrados no governo central, e o territério foi dividido em
provincias sem autonomia. Nas cidades e vilas, a administracdo competia as Camaras,
compostas por vereadores eleitos (Nogueira, 2012, p. 17-21).

De acordo com lIrineu Francisco Barreto Janior e Miriam Pavani (2013, p. 74), o
principal traco da Constituicdo Imperial é a divisdo dos Poderes em Executivo, Legislativo,
Judiciario e Moderador. O Poder Moderador era definido como a “chave de toda a organizagao
politica”, delegado privativamente ao Imperador como Chefe Supremo da Nacéo, para que
“incessantemente vele sobre a manutencdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos
demais poderes politicos” (art. 98).

O corpo da Carta Imperial, em nenhum momento, normatiza, regulamenta ou coloca
como principio o direito a satde. Entretanto, ha algumas menc¢des a saude no Titulo VIII,
destinado as garantias de direitos politicos. De acordo com o inciso XXIV do art. 179, nenhum
género de trabalho, de cultura, industria ou comércio pode ser proibido, uma vez que ndo se

oponha aos costumes publicos, a seguranga e a satde dos cidadaos brasileiros.

40 art. 6° da Constituicdo Imperial de 1824 define que apenas podem ser considerados cidaddos brasileiros: “I.
Os que no Brazil tiverem nascido, quer sejam ingenuos, ou libertos, ainda que o pai seja estrangeiro, uma vez que
este ndo resida por servico de sua Nacdo, “Il. Os filhos de pai Brazileiro, e Os illegitimos de méi Brazileira,
nascidos em paiz estrangeiro, que vierem estabelecer domicilio no Imperio; Il1. Os filhos de pai Brazileiro, que
estivesse em paiz estrangeiro em sorvico do Imperio, embora elles ndo venham estabelecer domicilio no Brazil;
IV. Todos os nascidos em Portugal, e suas Possessfes, que sendo ja residentes no Brazil na época, em que se
proclamou a Independencia nas Provincias, onde habitavam, adheriram & esta expressa, ou tacitamente pela
continuacdo da sua residencia; V. Os estrangeiros naturalisados, qualquer que seja a sua Religido. A Lei
determinara as qualidades precisas, para se obter Carta de naturalisacdo. ” Ingenuos eram denominados os que
nasceram livres; e libertos sdo os que, tendo nascido escravos, adquiriram a liberdade.
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O direito & salde apresenta-se na sua vertente negativa, como um direito de defesa
contra trabalhos que sejam contrarios ao bem-estar fisico dos cidad&os brasileiros. Entretanto,
esse direito € restrito aos cidaddos brasileiros, excluindo da protecdo constitucional os
trabalhadores escravizados, que ndo detinham o status de cidaddo na Constituicdo de 1824.

O inciso XXXI do art. 179 da Carta Imperial também garantia aos cidaddos brasileiros
os “socorros publicos”, isto €, assisténcia médica aos cidaddos vulnerdveis, por meio de
instituicOes de caridade da iniciativa privada, como as Santas Casas de Misericordias, que
seriam fiscalizadas pelo poder local das Camaras Municipais®, as quais também deveriam
auxiliar para a prosperidade desses estabelecimentos (Souza, 2007, p. 150-151).

Em 15 de novembro de 1889, o Marechal Deodoro da Fonseca proclamou a Republica,
afastando Dom Pedro Il do poder. Em sequéncia, foi instaurado o Governo Provisorio e eleita
uma Assembleia Constituinte com a missdo de consolidar o regime republicano e estabelecer a
primeira Constituicdo da Republica (Baleeira, 2012, p. 11-18).

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil foi promulgada no dia 24 de
fevereiro de 1891, e adotou como forma de governo a repUblica federativa, sob regime
representativo, formado pela unido de Estados, formados pelas antigas provincias. O Poder
Moderador foi abolido, consagrando a triparticdo dos Poderes (Baleeiro, 2012, p. 28-30)

A Constituicdo de 1891 garantiu a cidadania brasileira a todos os nascidos no Brasil,
inclusive os trabalhadores anteriormente escravizados, e consagrou direitos fundamentais civis
e politicos de natureza republicana e individual, como a liberdade religiosa e a igualdade
perante a lei, por meio do fim dos privilégios de nobreza.

Todavia, ndo houve avancos substanciais em relacdo ao direito a satde. Pelo contrério,
houve um retrocesso, uma vez que foi retirado do texto constitucional qualquer mencéo a satde
ou aos socorros publicos. A Constituicdo Federal de 1891 teve como objetivos a mudanca das
formas de Estado e governo, e a criacdo da Republica, por isso o enfoque foi dado a criacéo de
deveres negativos, de abstencdo, ao Estado, ao invés do desenvolvimento de prestacGes
materiais de saude publica. A Carta Magna de 1891, todavia, apresenta uma leve e indireta
protecdo sanitaria aos cidaddos brasileiros ao mencionar o direito a “seguranga individual” no
caput do art. 72° (Silva, 2016, p. 10).

5 A Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834, também conhecida como o Ato Adicional de 1834, publicada no periodo
regencial de Dom Pedro Il, reformou a Constituicdo de 1824 para autorizar a criagcdo de Assembleia Legislativas
em cada uma das provincias. Conforme o item 10° do art. 10 da Lei n° 16/1834, competiria &s Assembleias
Legislativas Provinciais legislar sobre casas de socorros publicos, conventos e quaisquer associa¢des politicas ou
religiosas.

6 “Art. 72. A Constitui¢do assegura a brazileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade dos direitos
concernentes & liberdade, & seguranca individual e a propriedade. ”
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No inicio do século XX, o Brasil passou por um acentuado processo de transformacoes
sociais e politicas geradas pelo desenvolvimento de uma nova classe operéria ligada a
industrializacéo e pela crise da dominacgéo oligarquica da classe politica dos Estados de Séo
Paulo e Minas Gerais. Ap6s a derrota na eleicdo presidencial de 1930, o grupo politico liderado
por Getulio Vargas tomou o poder por meio de um golpe militar, cassou a Constituicdo de 1891
e instaurou um governo provisério nacional, que governou por decretos e exerceu os Poderes
Executivo e Legislativo, apos a nomeacao de interventores federais nos Estados e a dissolucao
do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas Estaduais e das Camaras Municipais
(Poletti, 2012, p. 11-12).

Apos a Revolugdo Constitucionalista de 1932, o levante armado deflagrado nos Estados
de Séo Paulo, Minas Gerais, Mato Grosso e Rio Grande do Sul contra as arbitrariedades do
governo provisoério, Getulio Vargas convocou uma Assembleia Nacional Constituinte e, no dia
16 de julho de 1934, foi promulgada a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
de 1934 (Poletti, 2012, p. 11-12).

A Constituicdo de 1934 rompeu com a concepcao liberal de Estado da Constituicdo de
1891 e desenvolveu as bases modulares do Estado Social de Direito. Com nitida preocupacéo
e compromisso com as questdes sociais, a Carta Magna instituiu a justica do trabalho; a justica
eleitoral; o sufragio universal e secreto, pela primeira vez com participacdo das mulheres; as as
diretrizes para educacdo nacional, com ensino primario gratuito e obrigatorio; e as politicas
publicas de assisténcia médica aos trabalhadores e gestantes (Barreto Junior; Pavani, 2013, p.
75).

O art. 10 da Constituicdo de 1934 define que a competéncia para cuidar da salde e
assisténcia publicas seria exercida de forma concorrente entre a Unido e os Estados. Por outro
lado, o art. 138 determina que é competéncia comum’ da Uni&o, dos Estados e dos Municipios
amparar a maternidade e a infancia®.

Na esfera federal, 0 governo Getulio Vargas criou pela primeira vez na histéria brasileira
0 Ministério da Educacédo e da Saude, com o objetivo de coordenar a institucionalizacdo dos
servicos sanitarios no pais. Contudo, em vez de ser reconhecido como um direito social, 0

direito a saude era disposto na Constituicdo de 1934 primordialmente como um direito

" Na competéncia comum, deve haver uma cooperagéo entre os entes aos quais determinadas competéncias foram
atribuidas, enquanto na competéncia concorrente, o papel da Unido se limita a editar normas gerais, competindo
aos demais entes federativos a edi¢do de normas especificas, bem como a competéncia suplementar para legislar
sobre normas gerais.

8 A Unido, os Estados e os Municipios deveriam destinar 1% (um por cento) de suas respectivas rendas tributarias
ao amparo a maternidade e a infancia, conforme dispde o art. 141.
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trabalhista®. Aos trabalhadores, o texto constitucional assegurava a assisténcia médica e
sanitéria.

Em 17 de julho de 1934, portanto, no dia seguinte a promulgacédo da Constituicdo de
1934, Getulio Vargas foi eleito indiretamente como Presidente da Republica, com mandato até
1938, ano em que a Constituicdo de 1934 estabelecia que deveriam ser realizadas elei¢Oes
diretas. Contudo, em 10 de novembro de 1937, Getulio Vargas e seus apoiadores suscitaram
um golpe de estado, decretando a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1937, que
instaurou o regime ditatorial do Estado Novo (Barreto Junior; Pavani, 2013, p. 80).

O Estado Novo, inspirado na ditatorial Constituicdo Polonesa de 1935, restringiu
direitos civis e politicos dos cidaddos; dissolveu 0s governos estaduais e municipais, de modo
que caberia ao Presidente da Republica nomear interventores e autoridades municipais;
extinguiu a justica eleitoral e os partidos politicos; e extinguiu o Poder Legislativo em todas as
esferas, dissolvendo o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e as Céamaras
Municipais (Porto, 2012, p. 13-18).

O direito a saude permaneceu como um direito subjetivo dos trabalhadores e das
gestantes, com garantia de assisténcia médica e higiénica (art. 137, inciso Il). Todavia, a
previsdo de competéncia concorrente da Unido e dos Estados para cuidar da sadde e assisténcia
publicas foi extinta na Carta Politica de 1937, 0 que representou um retrocesso em comparagao
aos avancos no tocante ao direito a satde apresentados na Carta Magna anterior.

Por outro lado, a Constituicdo de 1937 concede a competéncia legislativa
exclusivamente a Unido para legislar normas fundamentais da defesa da protecdo da saude,
especialmente da salde da crianca (art. 16, inciso XXVII). Aos Estados, somente era conferida
competéncia legislativa suplementar®® para tratar sobre assisténcia plblica, obras de higiene
popular, casas de saude, clinicas, estacBes de clima e fontes medicinais em casos de deficiéncia
de lei federal.

Em 29 de outubro de 1945, em meio a crise do Estado Novo, Getudlio Vargas renunciou
ao cargo de Presidente da Republica ante a iminéncia de ser deposto por um golpe militar.

Dando inicio ao processo de redemocratizacdo, foi convocada uma nova Assembleia

® Além dos trabalhadores, a Constituicdo de 1934 assegurava auxilios a alunos necessitados, mediante
fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudos e assisténcia alimentar, dentéria e médica, financiados
por fundos de educacéo da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (art. 157, §29).

10 “Art. 18 - Independentemente de autorizacdo, os Estados podem legislar, no caso de haver lei federal sobre a
matéria, para suprir-lhes as deficiéncias ou atender as peculiaridades locais, desde que ndo dispensem ou
diminuam es exigéncias da lei federal, ou, em ndo havendo lei federal e até que esta regule, sobre os seguintes
assuntos: (...) ¢) assisténcia publica, obras de higiene popular, casas de salde, clinicas, estacfes de clima e fontes
medicinais; ”
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Constituinte, que promulgou a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil em 18 de setembro
de 1946. A Constituicdo de 1946 restaurou os direitos civis e politicos restringidos pelo regime
ditatorial do Estado Novo e manteve as conquistas sociais asseguradas nas Constituicdes de
1934 e 1937, como o direito a satide!* (Baleeiro; Lima Sobrinho, 2012, p. 9-13).

A assisténcia médica novamente foi assegurada constitucionalmente aos trabalhadores
e as gestantes, desta vez com a inclusdo de previsao expressa sobre a garantia da medicina
preventiva no inciso XIV do art. 157; e a competéncia legislativa para editar normas sobre a
protecdo da salde permaneceu exclusiva a Unido, com as ressalvas da competéncia legislativa
suplementar aos Estados nos casos de deficiéncia de lei federal que j& estavam previstas na
Constituicdo de 1937.

Durante o periodo da redemocratizacdo, foi publicada a Lei n® 1.920, de 25 de julho de
1953, que desdobrou o Ministério da Educacdo e da Saude em dois, criando o Ministério da
Saude. Entretanto, a falta de recursos e de estrutura burocratica suficientes impediu o Ministério
da Saude de realizar uma politica de saide fundamental e eficiente para populagdo brasileira,
ao ponto da Organizacdo Pan-Americana de Saude (Opas), 6rgdo regional da Organizacao
Mundial da Saude, intervir para auxiliar diretamente no combate da maléria do Brasil
(Carvalho; Pinto, 2011, p. 10).

Em 1° de abril de 1964, o Presidente Jodo Goulart foi deposto pelas Forgas Armadas
sob a acusacao de querer implantar o comunismo no Brasil, dando inicio ao periodo de ditadura
militar que persistiu até o ano de 1985. Inicialmente, o regime militar manteve aberto o
Congresso Nacional pelo periodo de dois anos enquanto governava o pais por meio de Atos
Institucionais que restringiram, e progressivamente extinguiram, os direitos civis e politicos dos
cidad&os brasileiros.

O projeto da Constituicdo de 1967 foi elaborado pelo Ministro da Justica Carlos
Medeiros Silva e, de forma autoritaria, o entdo Presidente da Republica Marechal Castelo
Branco editou o Ato Institucional n® 4, mediante o qual convocou o Congresso Nacional para
se reunir, de forma extraordinaria, no periodo de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de

1 Um avango no direito a satide na Constituicdo Federal de 1946 foi a previsdo de beneficios de ordem rural, isto
é, servicos instalados ou obras realizadas com o objetivo de melhoria das condigdes econémicas, sociais, sanitarias
ou culturais das populagGes das zonas rurais, conforme 0 86° do art. 15. Os beneficios eram financiados a partir da
destinacdo de ao menos metade das receitas tributérias entregues aos Municipios da arrecadacdo federal do Imposto
de Renda.
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1967, com um Unico objetivo: discutir, votar e promulgar!? o projeto de Constituicio (Barreto
Junior; Pavani, 2013, p. 77).

A Constituicdo de 1967 centralizou o poder no ambito federal, reduziu a liberdade
individual e suspendeu direitos e garantias constitucionais. Contudo, o direito a saude
formalmente foi disciplinado de forma similar as Constituigdes de 1937 e 1946.

A Unido foi conferida a competéncia administrativa'® de estabelecer planos nacionais
de salde e a competéncia legislativa de criar normas gerais de protecéo a saude (art. 8°, incisos
XIV e XVII), ressalvando a competéncia legislativa suplementar aos Estados nos casos de
deficiéncia de lei federal (art. 8, §2°).

Um retrocesso significativo da Constituicdo de 1967 foi a retirada das gestantes do rol
de cidaddos aos quais era garantida a assisténcia sanitaria, hospitalar e médica preventiva. As
gestantes, a Constituicdo de 1967 apenas assegurou o direito ao descanso remunerado, antes e
depois do parto, sem prejuizo do emprego e do salario (art. 158, inciso XI). A assisténcia
sanitaria, hospitalar e médica era assegurada apenas aos trabalhadores (art. 158, inciso XV) e
uma nova categoria: 0s ex-combatentes da Forca Expedicionaria Brasileira, da Forca Aérea
Brasileira, da Marinha de Guerra e Marinha Mercante do Brasil que tenham participado
efetivamente de operagdes bélicas na Segunda Guerra Mundial**,

A partir da publicagdo da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de agosto de 1969, a
Constituicdo Federal de 1967 foi substancialmente reformada. Formalmente, tratava-se de uma
emenda a Constituicdo de 1967. No conteldo, entretanto, pela extensdo das mudancas
promovidas e por ter sido editada ndo propriamente com base em norma da Constituicdo de
1967, mas com base no poder constituinte originario da “Revolugdo Vitoriosa”, Claudio Pereira

de Souza Neto e Daniel Sarmento (2017, p. 148) entendem que a outorga da Emenda n® 01/1969

12 A Constituigdo de 1967 é reconhecida como formalmente promulgada, uma vez que foi aprovada pelo Congresso
Nacional, apesar de ndo ter sido elaborada por uma Assembleia Nacional Constituinte e da natureza autoritaria do
Ato Institucional n° 4.

13 A competéncia administrativa, ou material, é a atribuicdo que o Poder Executivo tem de pdr em prética os
comandos e as prerrogativas previstos nas normas constitucionais e infraconstitucionais, através de um conjunto
de agdes concretas destinadas a satisfagdo do interesse publico; enquanto a competéncia legislativa é a atribuicao
do Poder Legislativo de editar leis e atos normativos primarios (diplomas normativos que extraem sua legitimidade
diretamente da Constituicdo Federal, como emendas constitucionais, leis ordinarias etc).

1“4yt 178 - Ao ex-combatente da Forca Expedicionaria Brasileira, da Forca Aérea Brasileira, da Marinha de
Guerra e Marinha Mercante do Brasil que tenha participado efetivamente de operacdes bélicas na Segunda
Guerra Mundial sdo assegurados os seguintes direitos: a) estabilidade, se funcionéario publico; b) aproveitamento
no servigo publico, sem a exigéncia do disposto no art. 95, § 1°; ¢) aposentadoria com proventos integrais aos
vinte e cinco anos de servico efetivo, se funcionario publico da Administracdo centralizada ou autarquica; d)
aposentadoria com pensao integral aos vinte e cinco anos de servigo, se contribuinte da previdéncia social; e)
promocao, apos intersticio legal e se houver vaga; f) assisténcia médica, hospitalar e educacional, se carente de
recursos.” Esta previsdo foi mantida na Constituicdo Federal de 1988 por meio do art. 53 do Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitdrias — ADCT.
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pela Junta Militar, além de recrudescer o regime militar, inaugurava uma verdadeira ordem que
entdo se corporificava e chegava ao ponto de inclusive mudar a propria denominagéo da Carta
Politica, de Constituicdo do Brasil (1967) para Constituicdo Federal do Brasil (1969). Portanto,
ndo se tratava verdadeiramente de uma emenda, mas de um novo texto constitucional,
integralmente reformulado. Os dispositivos constitucionais relativos ao direito a salde,
contudo, nédo foram alterados pela Emenda Constitucional n° 1.

Durante as décadas de 1970 e 1980, algumas iniciativas governamentais foram
desenvolvidas visando a abrandar a situacdo de exclusdo social gerada pelo regime ditatorial
vigente a época, por meio da ampliacdo do acesso a assisténcia médico-hospitalar. Em 1971,
foi instaurado o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL)*®, que consistia
na prestacdo de beneficios de aposentadorias por velhice e invalidez, pensao, auxilio-funeral,
de servicos de salde; e de servicos sociais aos trabalhadores do campo e seus dependentes. Em
1974, o Plano de Pronta Acdo (PPA) estendeu a protecdo da assisténcia médica a qualquer
pessoa em situacdes de urgéncia e emergéncia, independentemente de vinculo previdenciario
(Carvalho; Pinto, 2011, p. 13).

A principal iniciativa estatal durante o periodo da ditadura militar, no entanto, foi a
criacdo do Sistema Nacional de Satde (Carvalho; Pinto, 2011, p. 13). Desde o Decreto-Lei n°
200/1967, o Ministério da Saude tinha como competéncias formular a politica nacional de
salde; regular as atividades médicas e paramédicas e as pesquisas médico-sanitarias;
estabelecer acBes preventivas e vigilancia sanitaria de fronteiras e de portos maritimos, fluviais
e aéreos; e realizar o controle de drogas, medicamentos e alimentos. Contudo, apenas a partir
da publicacéo da Lei n° 6.229, de 17 de julho de 1975, foi constituido o Sistema Nacional de
Saude, um complexo de servigos, do setor publico e do setor privado, voltados para acdes de
promocdo, protecdo e recuperacdo da salde.

O Sistema Nacional da Saude representou o estagio inicial de uma politica publica de
acesso universal a satde em territdrio brasileiro, abrangendo a atuacdo do Ministério da Saude,
ao qual competia formular a politica nacional de saude e promover ac¢les voltadas para o
atendimento do interesse coletivo; do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, ao qual
competia executar o atendimento médico-assistencial individualizado, diretamente ou por meio

de instituicdes privadas de saude com finalidade ndo-lucrativa credenciadas; do Ministério da

150 art. 12 da Lei Complementar n® 11, de 25 de maio de 1971, que instituiu 0 PRORURAL, estabelecia que 0s
servicos de salde serdo prestados aos beneficiarios, na escala que permitirem os recursos orgamentarios do Fundo
de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL), em regime de gratuidade total ou parcial segundo a renda
familiar do trabalhador ou dependente, e estes eram disponibilizados principalmente por meio de convénios com
entidades sindicais e filantropicas.
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Educacdo e Cultura, ao qual competia a formacéo e a habilitacdo dos profissionais de nivel
universitario, assim como do pessoal técnico e auxiliar necessario ao setor da salde; ao
Ministério do Interior, ao qual competia atuar nas areas de saneamento, radicacdo de
populacgdes, desenvolvimento regional integrado e assisténcia em casos de calamidade publica;
e ao Ministério do Trabalho, ao qual competia assegurar a higiene e a seguranca do trabalho, a
prevencdo de acidentes, de doengas profissionais e do trabalho, a disciplina corporativa e
politica salarial das profissdes de saude (incisos | a V art. 1°).

Apesar da instituicdo do Sistema Nacional da Salude representar um importante marco
normativo para a evolucdo do direito a saude no Brasil, verifica-se que a execugdo do
atendimento médico-assistencial ainda era de responsabilidade do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, ao invés do Ministério da Saude. Logo, a salde ainda estava
primordialmente ligada a previdéncia e a assisténcia sociais, sendo asseguradas aos
trabalhadores com vinculo previdenciario e as pessoas em situacdo de vulnerabilidade e/ou em
condicdes de miserabilidade.

Apds 21 anos de regime militar ditatorial, foi publicada a Emenda Constitucional n° 26
no dia 27 de novembro de 1986, convocando uma nova Assembleia Nacional Constituinte com
a finalidade de elaborar uma Constitui¢do democratica para o Brasil. Apds aproximadamente 2
anos de estudos, discussdes parlamentares e participacdo popular, foi promulgada a
Constituicdo Federal Brasileira de 1988.

Denominada de Constituicdo Cidadd pelo entdo presidente da Assembleia Nacional
Constituinte, o Deputado Federal Ulysses Guimaraes, a Constituicao Federal Brasileira de 1988
inaugurou um novo sistema de protegéo social, orientado pela concepcédo de seguridade social
que universaliza os direitos sociais.

Somente com a promulgacdo da Carta Politica de 1988 o Brasil reconheceu o direito a
salde como um direito fundamental, mais de 40 anos ap6s a Constituicdo da Organizacdo
Mundial da Salde (1946) e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948). A salde
passou a ser considerada uma questéo de interesse publico que deve ser garantida a todos como

dever do Estado, em cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

1.3. O direito & satide na Constituicio Federal de 1988 e o Sistema Unico de Satde (SUS)

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 concedeu ao direito & salde o status de direito

social pela primeira vez em seu art. 6°, que dispde que sdo direitos sociais a educagdo, a salde,
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a alimentacdo, o trabalho'®, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados.

A saude, portanto, torna-se direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as acGes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperacao
(art. 196).

Os principios e as regras do direito a saude previstas constitucionalmente na Carta
Magna de 1988 foram inspiradas no movimento do sanitarismo desenvolvimentista, que
vinculava a salde a concepgdo de desenvolvimento econdmico e social, e defendia a nogédo de
que a saude é um bem de valor econdmico fundamental para o desenvolvimento e o progresso
das nacdes. O sanitarismo desenvolvimentista substituiu o enfoque da saude na relagdo médico-
paciente pela organizacdo de sistemas de salde e a democratizacdo das relacdes entre a
sociedade e o sistema de salde (Barreto Junior; Pavani, 2013, p. 80).

A 82 Conferéncia Nacional da Salde, a primeira apds o fim do regime de ditadura militar
no Brasil, foi realizada em 1986 durante o processo de redemocratizacao e na perspectiva da
convocacdo de uma nova Assembleia Nacional Constituinte. A Conferéncia representou um
momento de ruptura na historia da saude no Brasil por debater, pela primeira vez, as ideias do
sanitarismo desenvolvimentista e a concep¢do da saide como um direito humano (Barreto
Junior; Pavani, 2013, p. 80).

O Relatério Final da 8% Conferéncia Nacional da Saude (1986, p. 1-21), elaborado com
a participacdo de mais de 4 mil profissionais da saude brasileiros em 135 grupos de trabalho,
concluiu que as modificacbes necessarias ao setor da saude transcendiam uma reforma
administrativa e financeira, exigindo-se uma Reforma Sanitaria profunda a partir da ampliacéo
do conceito de salde e da correspondente acdo institucional para promocdo, protecdo e
recuperacdo da saude. Ao final, foram apresentadas recomendacdes divididas em 3 temas: salde
como direito; reformulagdo do antigo Sistema Nacional de Saude; e financiamento setorial.

Em primeiro lugar, a 8 Conferéncia Nacional da Saude (1986, p. 4-9) definiu que o
direito a saude significa uma garantia estatal de condi¢des dignas de vida e de acesso universal

e igualitario as acOes e servigcos de promogdo, protecdo e recuperacdo de saude, em todos 0s

16 O direito a satide também ¢ assegurado pela Constituicdo de 1988 como um direito trabalhista, destacadamente
o direito a um salario-minimo capaz de atender as necessidades vitais basicas com moradia, alimentacao, educagéo,
salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social; e o direito a reducdo dos riscos inerentes ao
trabalho, por meio de normas de salde, higiene e seguranga (art. 7°, incisos 1V e XXII).
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seus niveis, a todos os habitantes do territdrio nacional, levando o ser humano ao
desenvolvimento pleno da sua individualidade.

O pleno exercicio do direito a saude, segundo o relatério final, implicaria,
necessariamente, garantir: trabalho com condicdes dignas, com amplo conhecimento e controle
dos trabalhadores sobre o processo e 0 ambiente de trabalho; alimentacdo para todos, segundo
as suas necessidades; moradia higiénica e digna; educagdo e informacdo plenas; qualidade
adequada do meio ambiente; transporte seguro e acessivel; repouso, lazer e seguranca;
participacdo da populacdo na organizagdo, gestdo e controle dos servigos de saude; direito a
liberdade; a livre organizacgdo e expressao; e acesso universal e igualitario aos servicos setoriais
em todos os niveis.

Em sequéncia, a 8 Conferéncia Nacional da Saude (1986, p. 10-18) recomendou a
transformacao do Sistema Nacional de Satide em um Sistema Unico de Satde. O novo Sistema
Unico de Salde deveria ser progressivamente estatizado, com a expansio das atribui¢des para
os niveis federal, estadual e municipall’, acompanhado de um rigoroso controle sobre a
qualidade dos servigos prestados pela iniciativa privada; separado da Previdéncia Social, esta
que deveria ficar encarregada apenas das acdes proprias de seguro social (pensdes,
aposentadorias e demais beneficios); e com participacdo plena da sociedade no planejamento,
execucao e fiscalizacdo dos programas de saude através de Conselhos de Satde em niveis local,
municipal, regional e regional, compostos por representantes eleitos pela comunidade entre
usuarios e prestadores de servicos.

Por fim, apds discussdes dos grupos de trabalho acerca do financiamento do setor, foi
recomendada a participacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no
financiamento do sistema de satde, com a estipulacéo de percentual minimo da destinagdo das
receitas publicas para a salde; e a constituicdo de um Orcamento Social'®, que englobaria os
recursos destinados as politicas sociais, cabendo a saiude uma parcela das verbas, que seria
encaminhada ao Fundo Unico de Salide de cada ente federativo. Os Fundos de Satide deveriam
ser geridos conjuntamente com a participacdo colegiada de 6rgaos publicos e da sociedade

organizada.

17«5 — As atribuicBes basicas de cada nivel do Governo devem ter por fundamento o carater federativo da nossa
Republica, de tal modo a romper com a centralizagdo que esvaziou, nas décadas recentes, o poder e as fungdes
proprias das unidades federadas e seus municipios. O SISTEMA UNICO DE SAUDE deve reforcar, nesse sentido,
o poder politico, administrativo e financeiro dos Estados e Municipios.”

18 O item 8 do Tema 3 — Financiamento do Setor também destaca a importancia do Orgamento Social para a
reducdo das desigualdades sociais: “A distribuicdo dos recursos financeiros ndo deve levar em considera¢do
apenas o contingente populacional de cada regido e sua arrecadacdo fiscal. Deve também considerar as
condigdes de vida e de salde da regido, promovendo assim uma distribui¢do mais justa dos recursos”.
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A 8 Conferéncia Nacional da Saude (1986, p. 19-21) sugere que o financiamento da
Reforma Sanitéaria seria possivel por meio de um Reforma Tributaria que estabelecesse fontes
estaveis de receita para que os programas de atencdo a saude nao figuem comprometidos nas
conjunturas recessivas; garantisse maiores recursos aos Estados e Municipios para que estes
desenvolvam seus programas de salde; e eliminasse a regressividade das formas de
financiamento das politicas publicas de satde.

O texto constitucional acatou a maior parte das diretrizes propostas pelo Relatério Final
da 82 Conferéncia Nacional da Saude, incluindo-as também nas Leis n°® 8.080/1990 — que criou
o Sistema Unico de Satde (SUS) — e 8.142/1990 — que dispde sobre a participacdo da
comunidade na gestdo do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros na area da saude.

Na Constituicdo Federal Brasileira de 1988, a competéncia administrativa para cuidar
da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas com deficiéncia é comum a
Unido, os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios®® (art. 23, inciso 11); e a competéncia
legislativa para de editar leis e atos normativos primarios sobre protecdo e defesa da saude é
concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal (art. 24, inciso XII), cabendo a Unido
exclusivamente estabelecer normas gerais sobre a matéria,

No Titulo VI, referente & Ordem Social, a salde integra o conjunto de acbes da
seguridade social de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, junto a previdéncia social
e a assisténcia social. A seguridade social esculpida pela Constituicdo Federal de 1988,
portanto, representa o sistema de protecdo social dos individuos em face de contingéncias que
possam impedi-los de providenciar as necessidades basicas pessoais e familiares, do qual fazem
parte os subsistemas da saude, previdéncia social e assisténcia social (Dallari, 2003, p. 42).

A seguridade social é organizada de acordo com 0s seguintes objetivos (art. 194):
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos as populacBes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na prestacdo dos
beneficios e servigos; irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de
participacdo no custeio; diversidade da base de financiamento; e cardter democratico e

descentralizado da gestdo administrativa, com a participagéo da comunidade.

190 art. 30, inciso VII, prescreve que compete aos Municipios prestar, com a cooperacéo técnica e financeira da
Unido e do Estado, servicos de atendimento a satide da populacéo.

20 A competéncia da Unido para legislar sobre as normas gerais de protecdo e defesa da salide ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados (art. 24, §1°). Inexistindo a lei federal, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena para atender a suas peculiaridades (art. 24, §2°). Todavia, a superveniéncia de lei federal sobre
normas gerais de protecdo e defesa da salide suspende a eficacia da lei estadual no que Ihe for contrario (art. 24,
8§39),
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A principal diferenga da salde para a previdéncia e a assisténcia sociais reside nos
principios da igualdade e da universalidade de cobertura e atendimento. O principio da
igualdade reconhece que a salde, ao ser inserida na categoria juridica de direito fundamental,
pertence ao ser humano como género, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie, ndo
podendo, portanto, ser limitada a um grupo, categoria ou classe de pessoas. O principio da
universalidade indica que os beneficios e servigos devem ser oferecidos ao maior ndmero
possivel de pessoas — aspecto relacionado a universalidade do atendimento — e assegurar o
maior nimero de riscos sociais — aspecto relacionado a universalidade da cobertura (Braganca,
2012, p. 10).

Ao estabelecer o acesso universal e igualitario as acdes e servicos de promocao, protecao
e recuperacdo da saude, a Constituicdo de 1988 rompe com a tradi¢do histérica dos textos
constitucionais brasileiros.

No periodo precedente, conforme visto no topico anterior, a assisténcia médica e
sanitaria foi concebida como uma prestacdo previdenciaria, da qual sé faziam jus ao
atendimento estatal os trabalhadores que contribuiram para a previdéncia. O sistema de salde
anterior era organizado para excluir da protecdo social um grande numero de individuos,
principalmente aqueles que se encontravam em situacdo de desemprego e/ou que ndo podiam
pagar a contribuicdo previdenciaria. Portanto, diferentemente do sistema vigente antes da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, no qual se exigia a contribui¢do pecuniaria para
ser beneficiado pela assisténcia médica, a cidadania passou a ser requisito exclusivo para o
acesso ao sistema de salde e, assim, todos aqueles que se encontravam fora do abrigo do direito
a saude passaram a finalmente integra-lo (Barreto Janior; Pavani, 2013, p. 85)

Entretanto, a previdéncia social, prevista no art. 201, organiza-se sob a forma de regime
geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatoria. O carater contributivo da previdéncia
social — o seguro € adquirido por meio de uma contribuicdo mensal que garante ao segurado
uma renda no momento que ndo puder trabalhar — representa uma mitigacdo dos principios da
igualdade e da universalidade, uma vez que apenas dispGe da cobertura e dos beneficios da
previdéncia social os filiados que contribuem, ou seus dependentes.

Por sua vez, a assisténcia social, prevista no art. 203, garante a prestacdo de auxilio
pecuniario apenas as pessoas em situacdo de vulnerabilidade e/ou em condi¢Oes de

miserabilidade?!, independente de contribuicdes a seguridade social, o que também restringe,

2L A assisténcia social tem como objetivos a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice; o amparo as criancas e adolescentes carentes; a promog¢do da integracdo ao mercado de trabalho; a
habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promogdo de sua integragdo a vida comunitéria; e a
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em parte, a aplicacdo dos principios da igualdade e da universalidade de cobertura e
atendimento.

Logo, a saude é o Unico subsistema da seguridade social que cumpre integralmente 0s
principios da igualdade e universalidade de cobertura e atendimento, garantindo o acesso a
acles e servicos publicos de promocdo, protecdo e recuperacdo da saude sem distingdo de
condicdo financeira ou de prévia contribuicdo a seguridade social. A saide, conforme disciplina
0 art. 196, é direito de todos.

O art. 196 também prescreve que a saide é um dever do Estado. As acGes e servigos de
salde podem ser executados diretamente pelo Poder Publico ou através da iniciativa privada,
seja pessoa fisica ou juridica de direito privado. Logo, a iniciativa privada também é livre para
prestar acbes e servicos suplementares?® de salde, bem como realizar a assisténcia
complementar a salde plblica?. Entretanto, cabe exclusivamente ao Poder Publico dispor
sobre a regulamentacdo, fiscalizacdo e controle das aces e servigos de salde.

As acles e servicos de salde prestados pelo Poder Publico integram uma rede
organizada e hierarquizada, constituindo um Sistema Unico de Sadde descentralizado, com
direcdo Unica em cada ente federativo?*; com participacdo da comunidade; e com garantia de
atendimento integral a todos, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servigos assistenciais (art. 197).

Historicamente, os modelos ideais de sistemas de salde podem ser divididos em
sistemas universais, de seguro social e de protecdo residual (ou segmentada). Os sistemas
universais, inspirados no modelo inglés (National Health Service, o Servico de Salude
Nacional), asseguram o0 acesso a saude independentemente da comprovacao de pré-requisitos
ou de pagamentos no momento da atengéo, sendo financiados por meio de tributos pagos pelos
contribuintes. Os sistemas de seguro social, orientados pelo modelo alemdo, condicionam o

atendimento a comprovacdo da condicdo de segurado e sdo financiados por meio de

garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem nao
possuir meios de prover a propria manutencéo ou de té-la provida por sua familia.

22 Satide suplementar é o conjunto de agdes e servicos desenvolvidos por operadoras de planos e seguros privados
de assisténcia médica a saude e que ndo tém vinculo com o Sistema Unico de Sadde (SUS). A regulagio e
fiscalizacdo dessas atividades é feita pela Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS).

23 Satde complementar é a atuacéo da iniciativa privada na area da satide pUblica (SUS). O servico é feito mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos. Ou
seja, 0 Estado utiliza da iniciativa privada para aumentar e complementar a sua atuacdo em beneficio pablico.

2 A diregdo do sistema de salide é exercida pelos seguintes 6rgdos em cada ente federativo: na Unido, pelo
Ministério da Salde; nos Estados, pela Secretaria Estadual de Salde; no Distrito Federal, pela Secretaria Distrital
de Saude; e nos Municipios, pela Secretaria Municipal de Salde. Extraordinariamente, os municipios poderao
constituir consércios administrativos intermunicipais para desenvolver em conjunto as ag@es e 0s servicos de salde
que lhes correspondam (arts. 92 e 10 da Lei n° 8.080/1990).
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contribuicbes do proprio segurado e dos empregadores, semelhante & previdéncia social na
Constituicdo Brasileira. Nos sistemas de protecdo residual, as politicas publicas preveem a¢oes
de salde para grupos ou populacdes especificas. Em geral, a responsabilidade por buscar
servigos de saude é do individuo, que pode aderir a planos ou seguros de saude, assim como
contratar mediante desembolso direto (Oliveira, 2022, p. 201). A Carta Magna de 1988 fez a
opcédo politica de instituir um sistema universal de satde, com garantia de acesso universal,
igualitario e integral as acdes e servicos de saude.

A integralidade do atendimento assegura o cuidado das necessidades dos individuos,
por parte do Estado, de uma maneira ampliada e completa, incluindo a prevencéo, recuperacéo
e reabilitagéo.

Portanto, também compete ao Sistema Unico de Satde (art. 200) controlar e fiscalizar
procedimentos, produtos e substancias de interesse para a salude e participar da producdo de
medicamentos, equipamentos, imunobiol6gicos, hemoderivados e outros insumos; executar as
acOes de vigilancia sanitaria e epidemiolégica, bem como as de salde do trabalhador; ordenar
a formacdo de recursos humanos na area de saude; participar da formulacdo da politica e da
execucdo das acbes de saneamento bésico; incrementar, em sua area de atuacdo, o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a inovacao; fiscalizar e inspecionar alimentos,
compreendido o controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e dguas para consumo
humano; participar do controle e fiscalizacdo da producéo, transporte, guarda e utilizacdo de
substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos; bem como colaborar na protecédo do
meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

Em 19 de setembro de 1990, foi publicada a Lei n°® 8.080 que instituiu no territério
brasileiro o Sistema Unico de Satide (SUS), disposto como o conjunto de agdes e servigos de
salde, prestados por 6rgaos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da
Administracdo direta e indireta e das funda¢fes mantidas pelo Poder Publico.

A Lei n° 8.080/1990 conceitua a saude como um direito fundamental do ser humano,
devendo o Estado prover as condigdes indispensaveis ao seu pleno exercicio, em consonancia
com a Constituicdo da Organizacdo da Mundial da Saude de 1946 e a Declaracao Universal dos
Direitos Humanos de 1948.

Influenciado pelo movimento do sanitarismo desenvolvimentista, o art. 3° da Leli
Orgénica da Saude afirma que “os niveis de salde expressam a organizacgéo social e econémica
do Pais, tendo a salude como determinantes e condicionantes, entre outros, a alimentacéo, a
moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacéo, a atividade

fisica, 0 transporte, 0 lazer e 0 acesso aos bens e servicos essenciais .
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A participagio da comunidade no Sistema Unico de Sadde, exigida constitucionalmente
no inciso 111 do art. 190, foi disciplinada pela Lei n°® 8.142/1990, que prevé que cada esfera do
governo contard com a Conferéncia de Saude e o Conselho de Saude, instancias colegiadas com
representantes da sociedade.

As Conferéncias de Salde devem se reunir a cada 4 anos com a representacdo dos varios
segmentos sociais, para avaliar a situacdo de salde e propor as diretrizes para a formulagao da
politica de salde nos niveis correspondentes ao ente federativo.

Os Conselhos de Saude, mantidos em carater permanente, sdo 6rgdo deliberativos
colegiados compostos por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de
salde e usuarios; e atuam na formulagdo de estratégias e no controle da execuc¢éo da politica de
salde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas
decisbes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do

governo.

1.4. O financiamento da salde no Brasil

Ao criar a seguridade social, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que o sistema
de protecdo social seria financiado por toda a sociedade, seja de forma direta ou de forma
indireta, com recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e de contribui¢Bes sociais, que seriam divididos entre a previdéncia social, a
assisténcia e a saide?.

De acordo com Heleno Torres (2014, p. 342-359), o orcamento publico é o instrumento
essencial de promogéo dos fins constitucionais do Estado e de controle sobre a realizacdo dos
direitos e liberdades. N&o se trata apenas de um documento contabil de receitas e despesas, mas
da peca fundamental programatica de governo do Estado. O orcamento, portanto, configura o
mecanismo formal de garantia do custeio dos direitos fundamentais, como, por exemplo, o
direito a satde.

As finangas publicas ndo representam um obstaculo a efetivacdo dos direitos
fundamentais. Na verdade, os direitos fundamentais fornecem o fundamento da legalidade e da
legitimidade para as finangas publicas, a0 mesmo tempo em que dependem do equilibrio da

atividade financeira do Estado para garantia de sua integridade e defesa.

250 art. 32 da Lei n° 8.080/1990 também considera como fontes secundarias de financiamento do Sistema Unico
de Salde os recursos provenientes de servigos que possam ser prestados sem prejuizo da assisténcia a salide; ajuda,
contribuices, doacdes e donativos; alienacBes patrimoniais e rendimentos de capital; taxas, multas, emolumentos
e precos publicos arrecadados no &mbito do Sistema Unico de Salde (SUS); e rendas eventuais, inclusive
comerciais e industriais.
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Os direitos fundamentais, além de uma dimensédo subjetiva voltada aos seus titulares,
também exibem uma dimensédo objetiva direcionada ao Poder Publico, contendo uma ordem
dirigida ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigacdo permanente de concretizacao
e realizacdo dos direitos fundamentais (Sarlet, 2015, p. 152). O orcamento publico é
instrumento que guia a atividade financeira do Estado para a efetivagdo desses direitos
fundamentais.

O orcamento no sistema constitucional brasileiro é organizado em trés diferentes atos
normativos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentéria Anual (LOA).

O Plano Plurianual é a personificacdo do plano de atuacdo governamental. Trata-se do
instrumento de planejamento de médio prazo, que aloca as diretrizes, os objetivos e as metas
do governo para os programas de duracdo continuada, para um periodo de quatro anos. De
iniciativa privativa do Poder Executivo, o PPA deve ser encaminhado até o dia 31 de agosto do
inicio do mandato ao Poder Legislativo, que terd até o dia 22 de dezembro — data de
encerramento da sessdo legislativa — do mesmo exercicio para deliberar, emendar, votar,
aprovar e devolvé-lo ao Poder Executivo para sancao e publicacdo. O prazo de vigéncia do
Plano Plurianual é do segundo ano de mandato até o primeiro ano do mandato subsequente.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias representa o elo de conex&o entre o Plano Plurianual
e a Lei Orcamentaria Anual, pois antecipa e orienta a direcao dos gastos publicos, selecionando
0s programas do Plano Plurianual que serdo priorizados na programacao e execucao do
orcamento e definindo os parametros que norteardo a elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentéria para o exercicio subsequente.

A LDO ¢ o instrumento intermediario entre o planejamento dos quatro anos do mandato
e a acdo governamental no ano subsequente. Por esta razdo, o projeto de lei de iniciativa
privativa do Poder Executivo deve ser anualmente encaminhado oito meses e meio antes do
encerramento exercicio financeiro — portanto, no dia 15 de abril — ao Poder Legislativo, que
tera até o encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa, dia 17 de julho, para deliberar,
emendar?®, votar, aprovar e devolvé-lo para sancio e publicacio.

A Lei Orcamentaria Anual, por fim, tem como objetivo estimar a receita e fixar a
despesa para o exercicio subsequente, demonstrando de qual modo o governo ira arrecadar e
gastar os recursos publicos. O projeto de lei, de iniciativa privativa do Poder Executivo, deve

ser encaminhado ao Poder Legislativo anualmente até o dia 31 de agosto, que tera até o

% As emendas ao projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis
com o Plano Plurianual, conforme o §4° do art. 166 da Constituicdo de 1988.
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encerramento da sesso legislativa para deliberar, emendar?’, votar, aprovar e devolvé-lo ao
Poder Executivo para fins de sangdo e publicagéo.

O 85° do art. 165 da Carta Politica de 1988 estabeleceu que a Lei Orcamentaria Anual
compreendera: o Orcamento Fiscal, referente aos Poderes do ente federativo, seus fundos,
0rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico; o Orgamento de Investimento, referente as empresas em que o ente
federativo, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e 0
Orcamento da Seguridade Social, que abrange todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagGes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

O Orcamento da Seguridade Social de cada ente federativo compreende todos 0s
recursos destinados ao financiamento das agdes e servicos dos subsistemas da seguridade social:
a salde, a previdéncia social e a assisténcia social. A proposta de Orgcamento da Seguridade
Social é elaborada de forma integrada pelos érgdos responsaveis pela direcdo nacional de cada
subsistema com base na receita estimada e nos recursos necessarios a realizacdo de suas
finalidades, observando as metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.

O orcamento do Sistema Unico de Sadde é planejado de forma ascendente, do nivel
local até o federal, ouvidos seus 6rgdos deliberativos (Conferéncias de Saude e Conselhos de
Saude), compatibilizando-se as necessidades da politica de saide com a disponibilidade de
recursos em planos de satde dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido.

Os planos de satde sdo os instrumentos de planejamento das atividades de cada nivel
de direcdo do Sistema Unico de Salde, e seu financiamento sera previsto na respectiva proposta
orcamentaria. As diretrizes a serem observadas na elaboracdo dos planos de satde dos entes
federativos sdo estabelecidas pelo Conselho Nacional de Salude, de acordo com caracteristicas
epidemioldgicas e da organizagdo dos servicos em cada jurisdi¢cao administrativa. O §2° do art.
36 da Lei n° 8.080/1990 veda expressamente a transferéncia de recursos para o financiamento
de ac¢des ndo previstas nos planos de salde, exceto em situacdes emergenciais ou de calamidade
publica na area de saude.

Inicialmente, a Constituicdo de 1988 previu a vinculacdo de 30% dos recursos do
Orgamento da Seguridade Social, excluindo-se os valores destinados ao seguro-desemprego, as

27 As emendas ao projeto de Lei Orgamentaria Anual somente podem ser aprovadas caso sejam compativeis com
o0 Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, e indiquem os recursos publicos necessarios, conforme
0 83°do art. 166 da Constituicdo de 1988.



43

acles e servicos do setor da saude, até que fosse aprovada a primeira Lei de Diretrizes
Orcamentérias, por meio do art. 55 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias
(ADCT).

Apos diversas modificagBes legislativas?®, a Emenda Constitucional n° 86, de 17 de
marco de 2015, fixou que a Unido Federal deveria aplicar, anualmente, pelo menos 15%% da
receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro em aces e servicos de saude publica.

Para os Estados e o Distrito Federal, o percentual minimo para aplicacdo em acdes e
servigos de saude publica deve ser de 12% da arrecadacdo de ITCMD, ICMS e IPVA e da
reparticdo das receitas federais®® aos Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
sobre a arrecadacéo de IR, IP1 e eventuais impostos residuais®!, deduzidos as parcelas que forem

transferidas aos Municipios.

28 Inicialmente, a Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000, estabeleceu que, para o ano de 2000,
o0 valor destinado as agdes e servicos de salde deveria ser o equivalente ao montante empenhado no exercicio
financeiro de 1999, acrescido de, no minimo, 5% (cinco por cento). A partir de 2001 a 2004, o valor deveria ser
equivalente ao montante empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido de, no minimo, o percentual
correspondente & variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orgamentaria
anual. De acordo com o 84° do art. 77 do ADCT, na auséncia de publicacdo da lei complementar exigida pelo art.
198, 83° a partir do exercicio financeiro de 2005, deveria ser continuada a aplicagdo deste calculo. A Lei
Complementar n® 141/2012, que cumpriu a exigéncia do art. 198, §3°, da Constituicdo de 1988, ratificou a
aplicacdo em agdes e servigos publicos de salide do montante equivalente ao valor empenhado no exercicio
financeiro anterior, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a varia¢cdo nominal do Produto Interno
Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orcamentéria anual. Caso a variagdo do PIB fosse negativa, o valor
ndo poderia ser reduzido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.

23 A Emenda Constitucional n° 86, de 17 de margo de 2015 determinou que o percentual minimo de 15% deveria
ser cumprido progressivamente durante cinco anos garantindo, ao menos, 13,2% da receita corrente liquida no
primeiro exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo da Emenda Constitucional; 13,7% no segundo;
14,1% no terceiro; 14,5% no quarto; e finalmente 15% no quinto. Contudo, a Emenda Constitucional n® 95, de
2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal, popularmente denominado de Teto de Gastos Publicos, estabeleceu que
o percentual minimo de 15% deveria ser cumprido no exercicio de 2017, e, nos exercicios posteriores, até o Ultimo
exercicio dos vinte anos de vigéncia do Novo Regime Fiscal, o valor deveria ser equivalente ao montante
empenhado no exercicio financeiro anterior, corrigido pela variagio do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a
substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a Lei
Orgamentéria Anual.

30 “Art. 159. A Unido entregard: | - do produto da arrecadacéo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma: a) vinte e um inteiros
e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte e dois inteiros e
cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; c) trés por cento, para aplicacdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;
d) um por cento ao Fundo de Participacao dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano; e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagcdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios,
que serd entregue no primeiro decéndio do més de setembro de cada ano; Il - do produto da arrecadacdo do
imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao
valor das respectivas exportagoes de produtos industrializados ™.

31 “Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: I - 0 produto da arrecadacdo do imposto da Unido
sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por



44

Para os Municipios e o Distrito Federal®?, o percentual minimo destinado a acdes e
servicos de salde publica deve ser de 15% da arrecadacdo de IPTU, ITBI e ISS, da reparticdo
de receitas federais aos Fundos de Participagdo dos Municipios® sobre a arrecadacéo IR, IPI e
ITR; e dos repasses estaduais para os Fundos de Participacdo dos Municipios sobre a
arrecadacéo de IPVA e ICMS34,

Outra fonte de financiamento da satde publica sdo os royalties da exploragdo e a
producdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de
partilha de producéo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas, disciplinados pela Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010.

De acordo com inciso do art. 2° do referido diploma legal, royalties séo as compensagdes
financeiras devidas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a érgédos da
administracdo direta da Unido, em funcao da producdo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de producéo.

No julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.846/ES, de relatoria do
Ministro Edson Fachin, finalizado em 09 de outubro de 2019, o Supremo Tribunal Federal
julgou que os royalties possuem natureza juridica de receita transferida ndo tributaria de cunho
originario emanada da exploracdo econémica do patrimbnio publico, afastada sua
caracterizagio seja como tributo, seja como indenizag&o®. Portanto, os royalties sdo receitas
originarias da Unido, tendo em vista a propriedade federal dos recursos minerais, e devem ser
obrigatoriamente transferidas aos Estados e Municipios.

Conforme ensinamento de Aliomar Baleeiro (2015, p. 116), as receitas originarias sao

aquelas obtidas por meio da exploracdo de seu proprio patriménio ou da prestacao de servicos,

eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; Il - vinte por cento do produto da
arrecadagdo do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, 1.”
32 O Distrito Federal devera aplicar, anualmente, em acgGes e servicos plblicos de satide, no minimo, 12% (doze
por cento) do produto da arrecadacao direta dos impostos que ndo possam ser segregados em base estadual e em
base municipal, conforme o art. 8° da Lei Complementar n® 141/2012.

33 Além dos valores descritos no art. 159, inciso I, alinea “b”, os Fundos de Participagdo dos Municipios também
recebem 25% (vinte e cinco por cento) dos recursos que os Estados recebem do produto da arrecadagéo do IPI,
por forga do §3° do art. 159.

3 “Art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundag@es que instituirem e mantiverem; Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagéo
do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipotese da opcéo a que se refere o art. 153, § 4°, IlI; Il - cinquenta por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios;
IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao. ”

3 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.846 — Espirito Santo, Relator: Ministro Edson Fachin. Orgéo julgador:
Plenério, data do julgamento: 09 de outubro de 2019, data da publicacdo: 18 de fevereiro de 2020.
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diferentes das receitas derivadas, que ingressam decorrem do poder de império do Estado e sdo
obtidas essencialmente pela cobranca de tributos.

A Lei n®12.858/2013, em seu art. 2°, fixou que 0s seguintes recursos serdo destinados
exclusivamente para a educacéo publica, com prioridade para a educacéo basica, e para a saude
publica: as receitas dos érgdos da administracdo direta da Unido provenientes dos royalties e
da participacao especial relativa a contratos celebrados sob os regimes de concesséo, de cessdo
onerosa e de partilha de producédo, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva; as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios provenientes dos royalties e da participacdo especial relativa a contratos celebrados
sob os regimes de concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica exclusiva; e as
receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacdo de jazidas da area do pré-sal e das
areas estratégicas se estendam por areas ndo concedidas ou ndo partilhadas.

O 83°do art. 2° determinou que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo
aplicar os recursos dos royalties e participacdo especial nos contratos de exploracao e producéo
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, no montante de 75% na area de
educacdo e de 25% na area de salde, em acréscimo ao minimo obrigatério previsto na
Constituicao Federal.

Por sua vez, o art. 3° definiu que os recursos dos royalties e da participacdo especial
destinados a Unido, provenientes de campos sob o regime de concessdo, quando oriundos da
producdo realizada no horizonte geoldgico denominado pré-sal, serdo integralmente destinados
ao Fundo Social do Pré-Sal.

O Fundo Social do Pré-Sal, de natureza contabil e financeira, vinculado a Presidéncia
da Republica, foi criado pelos arts. 47 e 48 da Lei n° 12.351/2010 com a finalidade de constituir
poupanca publica de longo prazo com base nas receitas auferidas pela Unido, mitigar as
flutuacGes de renda e de precos na economia nacional, decorrentes das variagcbes na renda
gerada pelas atividades de producdo e exploracdo de petroleo e de outros recursos nao
renovaveis e oferecer fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da educacéo;
cultura; esporte; satde publica; ciéncia e tecnologia; meio ambiente; e de mitigacéo e adaptacéo
as mudancas climaticas.

De acordo com o inciso I11 do art. 2° da Lei n® 12.858/2013, 50% dos recursos recebidos
pelo Fundo Social do Pré-Sal deveriam ser destinados para a educagcdo. N&o houve

regulamentacdo sobre os percentuais especificos da distribuicdo dos outros 50%, que podem
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ser destinados para acBes de cultura; esporte; salde publica; ciéncia e tecnologia; meio
ambiente; e de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéticas.

A seguir, para o melhor entendimento do tema, foi elaborada uma tabela com o resumo
dos recursos destinados para o Orcamento da Seguridade separados pelo ente federativo —

Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal —, conforme trabalhado ao longo deste tdpico.

Tabela 01 — Recursos destinados ao Or¢camento da Seguridade Social por ente federativo

(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal)3®

Ente federativo Recursos para o Orcamento da Seguridade Social

15% (quinze por cento) da receita corrente liquida no ano de 2017, e, nos
exercicios posteriores, até o Gltimo exercicio dos 20 anos de vigéncia do
Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional n°® 95/2016), o montante
empenhado no exercicio financeiro anterior, corrigido pela variagdo do
indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a

substitui-lo, para o periodo de doze meses

25% (vinte e cinco por cento) das receitas provenientes dos royalties e da
Uniéo S . . .
participacdo especial relativa a contratos celebrados sob os regimes de
concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica
exclusiva, bem como de acordos de individualizacdo de jazidas da area
do pré-sal e das areas estratégicas se estendam por areas ndo

concedidas ou néo partilhadas

Parcela de até 50% (cinquenta por cento) dos recursos do Fundo Social do
Pré-Sal
12% (doze por cento) da arrecadacdo de ITCMD, ICMS e IPVA

12% (doze por cento) da reparticdo das receitas federais aos Fundos de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal sobre a arrecadacdo de IR, IPI
e eventuais impostos residuais, deduzidos as parcelas que forem transferidas

Estados .
aos Municipios.

25% (vinte e cinco por cento) das receitas provenientes dos royalties e da

participacdo especial relativa a contratos celebrados sob os regimes de

concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de produgéo, quando a lavra

3 Elaboragéo prépria.
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ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica

exclusiva

15% (quinze por cento) da arrecadacdo de IPTU, ITBI e ISS

15% (quinze por cento) da reparticdo de receitas federais aos Fundos de
Participacdo dos Municipios sobre a arrecadacdo de IR, IPl e ITR

15% (quinze por cento) dos repasses estaduais para os Fundos de Participacédo

L dos Municipios sobre a arrecadacéo de IPVA e ICMS
Municipios

25% (vinte e cinco por cento) das receitas provenientes dos royalties e da
participacdo especial relativa a contratos celebrados sob os regimes de
concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica
exclusiva

12% (doze por cento) da arrecadagdo de ITCMD, ICMS e IPVA

12% (doze por cento) da reparticdo das receitas federais aos Fundos de

Participagdo dos Estados e do Distrito Federal sobre a arrecadacéo de IR, IPI

e eventuais impostos residuais

15% (quinze por cento) da arrecadagédo de IPTU, ITBI e ISS

Lo 15% (quinze por cento) da reparticdo de receitas federais aos Fundos de
Distrito Federal L o y
Participagdo dos Municipios sobre a arrecadacédo de IR, IPl e ITR

25% (vinte e cinco por cento) das receitas provenientes dos royalties e da
participacdo especial relativa a contratos celebrados sob os regimes de
concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica

exclusiva

Elida Graziane Pinto e Saloméo Barros Ximenes (2018, p. 991) apontam que o rol de
garantias fundamentais de financiamento dos direitos sociais contempla ndo sé os deveres de
aplicacdo minima em saude, ou ainda as vinculacdes de receita®’, mas também integra ao
microssistema o regime de competéncias federativas, responsabilidades e sangdes, com
possiveis implicacdes como: intervencdo federal nos Estados e no Distrito Federal e de
intervencdo estadual nos municipios por descumprimento do gasto minimo em salde;
condicionamento das transferéncias de recursos provenientes das receitas dos Fundos de

Participacdo dos Municipios e dos Estados a aplicagdo minima de recursos em saude; vedacao

37 A vinculagéo de receitas de impostos as agGes e servigos plblicos de salide é uma excecdo a regra que veda a
vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, conforme o inciso 1V do art. 167 da Constituicéo.
As outras excecles sdo para a manutencao e desenvolvimento do ensino e a prestacdo de garantias as operagdes
de crédito por antecipacdo de receita.



48

de transferéncias federativas voluntérias em caso de déficit de aplicacdo quanto aos pisos de
custeio em salde, garantindo-se, entretanto, a manutencdo da parte dessas transferéncias
voltadas a salde, a educacdo e a assisténcia social; rejeicdo das contas anuais dos chefes do
Poder Executivo; e responsabilidade pessoal do gestor em caso de déficit de aplicacdo, desvio,
fluxo irregular ou falta de condicionamento dos repasses, entre outras formas de mitigar ou
fraudar os recursos destinados a satde.

Além do Orcamento da Seguridade Social, os servicos e acdes de salde, previdéncia
social e assisténcia social também sdo financiados pelas receitas de contribuicdes sociais
instituidas pelo art. 195 da Constituicdo Federal de 1988.

As contribuicBes sociais sdo espécies de tributos que asseguram a materializacdo da
atuacdo do Estado nas areas sociais, com finalidades definidas pela propria Constituicéo,
especialmente nos setores da educacdo, capacitacdo profissional, fomento ao trabalho e
emprego, protecdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario, salde, assisténcia
social, protecdo a maternidade e previdéncia social. As contribuicbes sociais caracterizam-se
pela finalidade de sua instituicdo, de modo que se destinam a suprir de recursos financeiros
entidades do Poder Pablico com atribuices especificas, desvinculadas do Tesouro Nacional,
no sentido de que dispGem de orcamento préprio (Paula, 2019, p. 49).

As contribuicdes sociais podem ser divididas em subespécies®®: contribuicdes de
intervencdo no dominio econémico, vinculadas aos 6rgaos incumbidos de desenvolver acdes
intervencionais ou de administrar fundos decorrentes da intervencdo estatal na economia;
contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econémicas, que constituem receita
dos orgamentos das entidades representativas dessas categorias; e contribui¢fes de seguridade
social, que constituem receita no orgamento da seguridade social.

As contribuicdes de seguridade social sdo instituidas especificamente para financiar a
direitos sociais atinentes a saude, a previdéncia e a assisténcia social; e ndo constituem receita
do Tesouro Nacional, uma vez que devem ingressar diretamente no orgamento da seguridade
social.

De acordo com o art. 195 da Constituicdo Federal de 1988, as contribuicdes de

seguridade social sdo pagas pelo empregador ou pela empresa empregadora sobre folha de

8 “Apt. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagé@o nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 11, e 150, | e 111, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuices a que alude o dispositivo. §81° A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo, por meio de lei, contribuicBes para custeio de regime préprio de previdéncia social,
cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de
acordo com o valor da base de contribui¢do ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes. ”
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salarios dos trabalhadores (Contribuigdo Patronal, instituida pelo art. 22 da Lei n® 8.212, de 24
de julho de 1991), o lucro (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido — CSLL, instituida pela
Lei n®7.689, de 15 de dezembro de 1988), a receita ou o faturamento (Programa de Integracédo
Social — PIS e Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS, instituidas
no regime cumulativo pela Lei n° 9.178, de 27 de novembro de 1988, e no regime néo-
cumulativo pelas Lei n°® 10.637, de 30 de dezembro de 2002, e n° 10.833, de 29 de dezembro
de 2003); pelos trabalhadores (Contribuicdo do Empregado, instituida pelo art. 20 da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991); pelos administradores de concursos de prognésticos
(Contribuicdo sobre Receita de Concursos de Progndsticos, instituida pelo art. 26 da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991); e pelos importadores de bens e servigcos do exterior (PIS-
Importacdo e COFINS-Importacdo, instituidas pela Lei n® 10.865, de 30 de abril de 2004).

Durante os anos de 1997 a 2007, também existia como fonte de financiamento da
seguridade social a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira — CPMF, instituida pela Lei n® 9.311, de 24 de
outubro de 1996, a partir de autorizagdo constitucional conferida pela Emenda n°® 12, de 1996.
A aliquota de 0,20% incidia sobre todas as movimentacGes financeiras, exceto as contas
publicas, diplomaéticas, de entidades beneficentes de assisténcia social e de saques do seguro-
desemprego, FGTS e Fundo de Participacéo PIS/PASEP.

Inicialmente, o produto da arrecadagdo da CPMF era destinado integralmente ao Fundo
Nacional de Saude, para financiamento das acGes e servicos de salde. Portanto, era a Unica
contribuicio de seguridade social destinada apenas ao Sistema Unico de Satde.

Todavia, a partir da Emenda Constitucional n° 37, de 2002, a aliquota foi majorada para
0,38%, sendo 0,20% destinados ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento das a¢des e
servicos de saude; 0,10% ao custeio da previdéncia social; e 0,08% destinados ao Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza.

Os recursos financeiros do Sistema Unico de Satde, sejam do orgamento da seguridade
social ou das receitas tributarias das contribuic¢Ges sociais de seguridade social, séo depositados
em conta especifica em cada esfera de sua atuagdo, e movimentados sob fiscalizacdo dos
respectivos Conselhos de Saude. Na esfera federal, os recursos financeiros, originarios do
Orgcamento da Seguridade Social, de outros Orgamentos da Uniéo, além de outras fontes, serdo
administrados pelo Ministério da Saude, através do Fundo Nacional de Salde.

Os recursos do Fundo Nacional de Salude sdo alocados como despesas de custeio e de
capital do Ministério da Saude, seus Orgdos e entidades, da administracdo direta e indireta;

investimentos previstos em lei orcamentaria, de iniciativa do Poder Legislativo e aprovados
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pelo Congresso Nacional; investimentos previstos no Plano Quinquenal do Ministério da
Saude; e cobertura das acdes e servicos de saude a serem implementados pelos Municipios,
Estados e Distrito Federal.

Os recursos destinados a cobertura das agdes e servigos de salde prestados por
Municipios®®, Estados e Distrito Federal sdo transferidos de forma automatica aos entes
federativos*® desde que contem com Fundo de Satide (por isso, essa transferéncia é chamada de
“fundo a fundo”); Conselho de Salide com composic¢édo paritaria; plano de salude; relatorios de
gestdo que permitam a fiscalizacdo dos recursos pelo Ministério da Salde; contrapartida de
recursos para a saude no respectivo orcamento; e Comisséo de elaboracéo de Plano de Carreira,
Cargos e Salarios para os trabalhadores do setor da saude.

Caso os entes federativos ndo preencham esses requisitos do art. 4° da Lei n® 8.142/1990,
0s recursos serdo administrados pelos Estados em caso de descumprimento por parte dos
Municipios; ou pela Unido Federal no caso de descumprimento por parte dos Estados ou
Distrito Federal.

1.5. O federalismo cooperativo na saude

Os arts. 1° e 3° da Carta Magna de 1988 definem a Republica Federativa do Brasil como
a unido indissoltvel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal formada com o objetivo
de construir uma sociedade livre, justa e solidaria a partir do desenvolvimento nacional, a
erradicacdo da pobreza, a reducdo desigualdades sociais e a promoc¢do do bem-estar comum. A
criacdo desta unido, a federacdo, impde o dever reciproco e solidario de auxilio politico,
administrativo e financeiro a todos os entes federativos.

Janice Helena Ferreri Morbidelli (1999, p. 11) define o federalismo como uma

organizacdo que pressupde um forte grau de autonomia dos entes federativos membros, que é

39 Os Municipios podem estabelecer consorcios para execugdo de agdes e servicos. Entretanto, conforme o §3° do
art. 3° da Lei n° 8.142/1990, os recursos repassados pelo Fundo Nacional da Saide devem ser remanejados entre
si pelos proprios Municipios.

40 Os recursos publicos federais do Fundo Nacional da Satide serdo destinados ao menos 70% (setenta por cento)
aos Municipios, afetando-se o restante aos Estados e Distrito Federal. O rateio dos valores destinados a cada ente
federativo observara a progressiva reducao das desigualdades regionais, conforme exigéncia do inciso Il do §3°
do art. 198 da Constituicdo Federal de 1988. De acordo com o art. 35 da Lei n® 8.080/1990, para o estabelecimento
dos valores a serem transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios serd realizada andlise técnica de
programas e projetos de acordo com perfil demografico da regido; perfil epidemioldgico da populacdo a ser
coberta; caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de salde na area; desempenho técnico, econdmico e
financeiro no periodo anterior; niveis de participacdo do setor salde nos orgamentos estaduais e municipais;
previsdo do plano quinquenal de investimentos da rede; e ressarcimento do atendimento a servicos prestados para
outras esferas de governo.
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permeada pela cooperacdo fundamentada em regras constitucionais e em processos
institucionais de relagdo intergovernamental. O poder politico é compartilhado entre os entes
federativos, os quais, sob uma Unica ordem constitucional, coexistem e juntos formam o Estado
Federal, sendo a autonomia distribuida em face dos membros da federacao.

O Estado Federal é uma das formas de organizacdo do Estado de acordo com o grau de
descentralizacdo politica, financeira e administrativa. José Augusto Moreira de Carvalho (2010,
p. 56) explica que o Estado Federal se diferencia dos demais modelos de organizagédo do Estado
por realizar a descentralizacao politica, financeira e administrativa entre os entes que integram
0 Estado, ao mesmo tempo em que reconhece a autonomia destes, permitindo que cada um
exerca seu poder e também participe da formulacao das diretrizes e politicas da Federacéo.

O federalismo, portanto, ndo se configura apenas pelo processo de descentralizacdo das
competéncias, devendo contemplar também a coexisténcia de autonomia administrativa
(capacidade de se auto-organizar), politica (capacidade de eleger seus prdprios governantes) e
financeira (capacidade de se autossustentar) entre os diversos niveis de governo e a manutencao
da unidade da nacao.

A autonomia das entidades descentralizadas pressupde a reparticdo das competéncias
entre elas e a participacdo de todas na formacédo da vontade nacional, por meio das relacfes
intergovernamentais (Cury, 2006, p. 115).

A dimensdo fiscal das relagbes intergovernamentais, da-se o nome de Federalismo
Fiscal, que consiste no modo como o0s entes membros da federacdo se relacionam
financeiramente, considerando-se a forma de organizacdo do Estado, o tipo de federacdo
adotado, 0 grau de autonomia dos seus entes, as atribuicbes que lhes sdo imputadas e,
especialmente, como estas serdo financiadas (Conti, 2001, p. 24-25).

Elisa Albuguerque Maranhdo Rego (2020, p. 43) conceitua que o federalismo fiscal se
debruca sobre a distribuicdo dos gastos publicos e divisdo dos recursos do Estado, incluindo
sua forma de arrecadacdo e reparti¢do intergovernamental, para que se viabilize a execucdo das
fungdes governamentais atribuidas aos membros da federacéo.

O federalismo fiscal, portanto, relaciona a autonomia e descentralizacdo politica,
financeira e administrativa dos entes que integram o Estado (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) na dimensdo do orgcamento e da arrecadacdo dos recursos publicos, isto €, das
despesas e das receitas do Estado. Nesse ponto, a descentralizacdo financeira € o aspecto do
federalismo que mais se destaca no federalismo fiscal.

Para o financiamento do sistema de protecdo social estruturado pela Constituicdo

Federal de 1988, conforme visto no tépico anterior, a descentralizacdo financeira gera a



52

descentralizacdo orgcamentéria. Cada ente federativo terd um Orcamento da Seguridade Social,
que compreendera todos os recursos destinados ao financiamento das acdes e servi¢os dos
subsistemas da seguridade social: a saude, a previdéncia social e a assisténcia social.

Sérgio Prado (2007, p. 01-02) explica que os elementos do federalismo fiscal consistem
na estrutura de competéncias tributarias, previstas no texto constitucional, envolvendo o poder
de legislar e arrecadar tributos; no sistema de partilha de recursos, envolvendo a distribuicdo da
arrecadacao tributaria entre os entes por meio de transferéncias intergovernamentais; nos
mecanismos de equalizacdo, voltados a reducdo das disparidades existentes quanto a
capacidade de gasto fiscal entre governos; nos programas de ambito nacional e nas
transferéncias vinculadas, reservando-se ao ente central certo poder de orientacdo quanto a
atuacdo dos governos subnacionais; e nas normas e instituicbes que viabilizam solucdo de
conflitos interfederativos, especialmente no que tange a adequacao entre a garantia de recursos
e a atribuicéo de encargos.

Logo, o federalismo fiscal de cada Estado ira variar de acordo com o tipo de federacéao
adotado. O modo pelo qual os entes se relacionam de forma intergovernamental entre si
caracteriza o0 modelo de federalismo adotado pelo Estado Federal: o federalismo centripeto, o
federalismo centrifugo, ou federalismo cooperativo (Cury, 2006, p. 115).

O federalismo centripeto inclina-se ao fortalecimento do poder da Unido, em que, na
relagdo concentracdo/difusdo do poder, predominam as relagcdes de subordinagdo dentro do
Estado Federal. O federalismo centrifugo remete ao fortalecimento do poder do ente membro
da federacgdo sobre o da Unido, em que, na relacdo concentracao/difusdo do poder, prevalecem
as relacdes de larga autonomia dos entes federados. O federalismo cooperativo busca um
equilibrio dos poderes entre a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal,
estabelecendo um laco de cooperacdo na distribuicdo das multiplas competéncias por meio de
atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando fins comuns (Cury, 2006, p. 115-116).

Gilberto Bercovici (2002, p. 14-17) destaca a importancia da distincdo entre
coordenacao e cooperacdo, ambas caracteristicas das relages intergovernamentais existentes
entre os entes da federacéo.

A coordenacdo consiste na distribuicdo da titularidade e do exercicio de competéncias,
no qual todos os entes da Federacdo participam no exercicio das competéncias federativas assim
distribuidas, com a finalidade de um resultado comum e de interesse de todos. A decisdo comum

fixada em nivel federal, como as normas gerais guiadas pelos interesses fundamentais da
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federagdo, é efetivada de forma autdbnoma pelos entes subnacionais, conforme suas
peculiaridades regionais e locais (Bercovici, 2002, p. 15).%

A cooperacdo caracteriza-se pela tomada de decisdo conjunta em matérias de interesse
comum, que ndo poderiam ficar sob competéncia preponderante ou exclusiva de determinado
ente federativo, vez que ndo se sujeita a uma atuagéo isolada. Nem a Unido nem qualquer ente
federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer sua competéncia conjuntamente
com os demais. Na cooperacgdo, os entes federados tém sua atuacdo vinculada aquela decisdo
conjuntamente determinada pela vontade comum, definida pelo conjunto dos entes federativos,
sem supremacia de nenhuma esfera sobre as outras (Bercovici, 2002, p. 16).%2

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 adotou o modelo de federalismo cooperativo.
Entretanto, nem todas as Constitui¢6es brasileiras organizaram o Estado dessa mesma maneira.
A Constituicio de 1824 estabelecia um Estado Unitario*®, centralizado na figura do
Imperador**, onde n&o havia poder local ou regional. A federagio surge na Constituicdo de
1891, na qual a republica federativa é constituida pela unido perpétua e indissoltvel das antigas
provincias, agora denominadas Estados; e foi mantida na Constituicdo de 1934, com a
ampliacdo das competéncias da Unido Federal, e pela Constituicdo de 1937, apesar do regime
ditatorial do Estado Novo intervir diretamente na administracdo estadual®. Nessas trés
Constituicdes, o federalismo adotado era centripeto, uma vez que havia a subordinacdo dos
Estados a Unido.

A primeira Carta Politica a adotar o modelo de federalismo cooperativo foi a

Constituicdo de 1946, que estabeleceu o convivio do principio da autonomia com o principio

41 Como exemplo da coordenacéo, pode-se destacar a competéncia legislativa concorrente entre Unido, Estados e
o Distrito Federal para elaborar normas sobre a protecéo e a defesa da saude, prevista no inciso XII do art. 24 da
Constituicéo.

42 Como exemplo da cooperagdo, pode-se destacar a competéncia material comum para realizacdo de acdes e
servigos de saude, atribuida & Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal no inciso Il do art. 23 da
Carta Politica de 1988.

43 De acordo com José Augusto Moreira de Carvalho (2010, p. 56), 0 Estado Unitério é a forma de organizacéo do
Estado que mantém forte centralizagdo do poder, que é exercido exclusivamente pelo governo central.

4 Na Constituicdo de 1824, o territério do Brasil era dividido em provincias, em vez de Estados. No capitulo
destinado a administracdo das provincias, o art. 165 prevé que havera em cada provincia um presidente, nomeado
pelo Imperador, que o podera remover quando entender que assim convém ao bom servico do Estado.

4 Nos termos do art. 9° da Constituicdo de 1937, o governo federal intervira nos Estados mediante a nomeagéo,
pelo Presidente da Republica, de um interventor que assumird no Estado as funcfes que, pela sua Constituicdo,
competirem ao Poder Executivo, ou as que, de acordo com as conveniéncias e necessidades de cada caso, lhe
forem atribuidas pelo Presidente da Republica para impedir invasdo iminente de pais estrangeiro; restabelecer a
ordem gravemente alterada nos casos em que 0 Estado ndo queira ou ndo possa fazé-lo; administrar o Estado,
quando, por qualquer motivo, um dos seus Poderes estiver impedido de funcionar; assegurar forma republicana e
representativa de governo, o governo presidencial ou direitos e garantias assegurados constitucionalmente; ou
assegurar a execucdo das leis e sentencas federais.
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da cooperacdo, ainda que de modo embrionario. Entretanto, 0 modelo de organizagio do
Estado foi alterado significativamente pelas Constituicbes de 1967 e 1969. Embora a forma
republicana de governo e forma federativa de organizacdo do Estado tenham sido garantidas
formalmente no texto constitucional, o governo militar assemelhou-se a um Estado Unitério,
com a atribui¢do de amplos poderes ao Presidente da Republica e a reducdo da autonomia dos
Estados e Municipios.

Em decorréncia do processo de redemocratizacéo apds o periodo de regime ditatorial, a
Constituicdo Federal de 1988 restaurou e ampliou 0 modelo de federalismo cooperativo da
Carta de 1946, uma vez que, pela primeira vez na historia constitucional brasileira, 0s
Municipios foram incluidos como entes da federacao.

O federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo de 1988 também introduziu um
complexo sistema de reparticdo de competéncias entre entes federativos no ambito das politicas
publicas, destacadamente nas agdes e servicos de saude, que tém como objetivo o equilibrio
entre a autonomia dos entes federativos e a descentralizacdo das competéncias.

Na Carta Magna de 1988, as competéncias dos entes federativos sdo divididas em
competéncias legislativas e administrativas. A competéncia legislativa é a atribuicdo do Poder
Legislativo de editar leis e atos normativos primarios, isto €, diplomas normativos que extraem
sua legitimidade diretamente da Constituicdo Federal, como as leis ordinarias, por exemplo.
Por outro lado, a competéncia administrativa, ou material, é a atribui¢do que o Poder Executivo
tem de pdr em préatica os comandos e as prerrogativas previstos nas normas constitucionais e
infraconstitucionais, através de um conjunto de acBes concretas destinadas a satisfacdo do
interesse publico.

O art. 24 da Carta Magna confere & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal competéncia
legislativa para editar leis e atos normativos primarios sobre protecdo e defesa da saude, de
forma concorrente, em seu inciso XIl. Portanto, cabe & Unido Federal exclusivamente
estabelecer normas gerais sobre protecdo e defesa da salide. As normas especiais e de interesse
local relativas a matéria serdo de competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

Contudo, a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados e do Distrito Federal. Nesse sentido, caso inexista lei

federal sobre normas gerais de protecdo e defesa da saude, os Estados e o Distrito Federal

46 Na Constituicdo de 1946, os Estados tinham autonomia administrativa, politica e financeira, com énfase na
reducdo dos desequilibrios regionais, favorecendo a cooperacdo e integracdo nacional por meio da criacdo de
organismos regionais, como a Sudene, a SPVEA e a CHESF, por exemplo; e descentralizagdo do produto da
arrecadacdo dos impostos federais, compartilhados com Estados e Municipios, e estaduais, com seus respectivos
Municipios.
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poderdo exercer a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. A
superveniéncia da lei federal que estabeleca as normas gerais suspende a eficacia da lei estadual
apenas no que Ihe for contrario.

Apesar dos Municipios nao fazerem parte da competéncia concorrente, em que normas
gerais da legislagéo séo de competéncia da Uni&o e as normas complementares competem aos
Estados, o inciso 11 do art. 30 da Carta Magna também estabelece a competéncia legislativa dos
Municipios de suplementar a legislacédo federal e estadual em matérias de interesse local no que
couber, isto €, sem contrariar as normas de competéncia concorrente da Unido e dos Estados.

A competéncia administrativa para prestar as acdes e 0s servi¢os de saude, no entanto,
é comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, consoante o inciso Il do
art. 23 da Constituicdo de 1988. Tendo em vista que as matérias de competéncia comum se
referem as politicas pablicas voltadas a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, as
prestacdes materiais decorrentes do direito social a salude devem ser garantidas a todos como
dever do Estado em todos os seus niveis, a partir da cooperacdo entre a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios.

A Lei Organica da Satde (Lei n° 8.080/1990), ao instituir o Sistema Unico de Satde,
desenvolveu um conjunto de acles e servicos de salde organizado de forma regionalizada e
hierarquizada em niveis de complexidade crescente. Deste modo, apesar da gestdo do Sistema
Unico de Saude ser executada de forma conjunta entre todos os entes federativos, ha a
delimitac&o de atribuicOes especificas para cada esfera de governo®’.

Nesse sentido, a Unido Federal (art. 16), por meio do Ministério da Salde, compete
realizar o Planejamento Estratégico Nacional do SUS, formulando as normas e politicas de
alimentacdo, nutricdo, controle de agressdes ao meio ambiente, satde no ambiente de trabalho,
vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras, qualidade sanitaria de produtos,
substancias e servigos de consumo e uso humano, producéo de insumos e equipamentos para a
salde, saneamento bésico e assisténcia a saude; definir e coordenar os sistemas de redes
integradas de assisténcia de alta complexidade, de rede de laboratorios de saude publica, de
sangues, componentes e derivados, de vigilancia epidemioldgica; e de vigilancia sanitaria;
prestar cooperacdo técnica e financeira aos demais entes federativos; coordenar a avaliagdo
técnica e financeira do SUS por meio do Sistema Nacional de Auditoria; e promover a

descentralizacao dos servicos e acdes de saude de abrangéncia estadual e municipal.

47 Conforme o art. 19 da Lei n° 8.080/1990, ao Distrito Federal competem as atribuices reservadas tanto aos
Estados quanto aos Municipios.
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Conforme o art. 17 da Lei n° 8.080/1990, compete aos Estados, através das Secretarias
Estaduais de Saude, coordenar acdes e servigos de vigilancia epidemiol6gica, de vigilancia
sanitaria, de alimentacdo e nutricdo, e de salde do trabalhador; colaborar na execucédo da
vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras; avaliar os indicadores de morbidade e
mortalidade; executar acGes de saneamento basico; participar das agBes de controle das
condicBes de trabalho e dos agravos do meio ambiente que tenham repercussdo na saude
humana; promover a descentralizacdo para 0s Municipios dos servigos e das acdes de salde;
avaliar as redes hierarquizadas do SUS; coordenar a rede estadual de laboratorios de saude
publica e hemocentros; identificar estabelecimentos hospitalares de referéncia e gerir sistemas
publicos de alta complexidade, de referéncia estadual e regional; e prestar apoio técnico e
financeiro aos Municipios e executar supletivamente acfes e servicos de saude.

Aos Municipios (art. 18) compete, por meio das Secretarias Municipais de Salde, gerir
0s servicos publicos de saude, os laboratérios publicos de saude e os hemocentros; executar
servicos de vigilancia epidemioldgica®, vigilancia sanitaria, de alimentacdo e nutricdo,
saneamento basico e de salde do trabalhador; executar a politica de insumos e equipamentos
para a saude; fiscalizar as agressfes ao meio ambiente que tenham repercussdo sobre a salde
humana; colaborar na execucdo da vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras;
celebrar contratos e convénios com entidades prestadoras de servicos privados de saude,
controlando e avaliando sua execucéo; fiscalizar os procedimentos dos servigos privados de
salde; e participar do planejamento da rede regionalizada e hierarquizada do SUS, em
articulacdo com as Secretarias Estaduais de Saude.

Por fim, algumas atribuicGes competem a todos os entes federativos (art. 15), como a
administracdo dos recursos orcamentarios e financeiros destinados a saude; elaboracao
periddica do plano de saude; elaboracdo da proposta orcamentaria do SUS; realizacdo de
pesquisas e estudos na area de saude; implementacdo do Sistema Nacional de Sangue,
Componentes e Derivados; participacdo na formulacdo de politicas e normas técnicas de salide;
coordenacdo do sistema de informacéo de salde; avaliacdo do nivel de saude da populacdo e
das condicGes ambientais; executar programas de atendimento emergencial; e fiscalizacdo das

aces e servicos de saude.

4 A Unido Federal podera executar acGes de vigilancia epidemioldgica e sanitaria em circunstancias especiais,
como na ocorréncia de agravos inusitados a salide que possam escapar do controle da direcdo estadual do Sistema
Unico de Sadde (SUS) ou que representem risco de disseminagdo nacional, como foi o caso da pandemia do
COVID-19, por forga do §1° do art. 16 da Lei n® 8.080/1990.
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Portanto, o federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo Federal Brasileira de
1988, que pressupde a autonomia dos entes federativos e a descentralizagdo como meio de
gerenciar a divisdo de competéncias administrativas, fundamentou a instituicdo do Sistema
Unico de Saude. O acesso universal as acdes e servicos de promogao, protecdo e recuperacio
da salde deve ser garantido a partir de uma estrutura organizada de forma regionalizada e
hierarquizada com a cooperacdo da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,

cada ente com atribui¢cfes comuns e privativas fixadas pela Lei n° 8.080/1990.

1.6. As repercussdes do federalismo cooperativo na pandemia da COVID-19

Desde o dia 03 de fevereiro de 2020, data na qual o Ministério da Saude declarou
emergéncia em salde puablica nacional em decorréncia da primeira infeccdo humana em
territorio brasileiro pelo novo Coronavirus (SARS-CoV-2), o Sistema Unico de Satde adotou
medidas de combate a pandemia da COVID-109.

Como ato normativo central para o enfrentamento da emergéncia sanitaria, foi publicada
a Lei n° 13.979, de 06 de fevereiro de 2020. O diploma legal visou estabelecer barreiras a
proliferacdo em massa do coronavirus, regulamentando possiveis medidas que podem ser
adotadas para o enfrentamento dessa doenca, como isolamento social; quarentena; realizagdo
compulsoria de exames, testes, vacinacdo e tratamentos especificos; estudo epidemioldgico;
restricdo temporaria de rodovias, portos e aeroportos para a saida e entrada de pessoas no pais
e locomocdo interna; e autorizacdo excepcional e temporaria para a importacdo de produtos
sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que registrados por autoridade
sanitaria estrangeira e previstos em ato do Ministério da Saude.

Entretanto, devido aos reiterados comportamentos omissivos e desidiosos do entdo
Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro e dos Ministros da Satde*® de seu governo
durante o periodo de combate a pandemia da COVID-19, o federalismo cooperativo tornou-se
um dos principais temas de discussdo do Supremo Tribunal Federal desde o ano de 2020.

Dentre as diversas agdes de controle concentrado de constitucionalidade ajuizadas

perante a Suprema Corte brasileira em decorréncia da crise sanitaria do coronavirus, destacam-

49 Durante o periodo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional, compreendido entre 03 de
fevereiro de 2020 a 17 de abril de 2022, Luiz Henrique Mandetta (de 01/01/2019 a 16/04/2020), Nelson Teich (de
17/04/2020 a 15/05/2020), Eduardo Pazuello (de 02/06/2020 a 23/03/2021) e Marcelo Queiroga (de 23/03/2021 a
31/12/2022) ocuparam o cargo de Ministro da Sadde do governo federal. Entre 15 de maio e 02 de junho de 2020,
o cargo ficou vago.
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se as Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6.341/DF e 6.343/DF e as ArguicOes de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 672 e 770.

O Partido Democratico Trabalhista (PDT), no dia 23 de marco de 2020, ajuizou a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n° 6.341/DF em face da Medida Provisoria n® 926, de 20 de
marco de 2020, que alterou o art. 3° da Lei n° 13.979/2020 para atribuir a Presidéncia da
Replblica a centralizagdo das prerrogativas de isolamento, quarentena, interdicdo de
locomocdo e de servigos publicos, e definicdo das atividades essenciais, podendo dispor destas
matérias por meio de decreto.

O partido politico, como pedido de medida cautelar, pleiteou a declaracdo da nulidade
dos dispositivos impugnados e a invalidagéo, por arrastamento, do Decreto n°® 10.282/2020,
publicado no dia 20 de marco de 2020, que regulamentava a Lei n® 13.979/2020 para definir 0s
servicos e as atividades essenciais, alegando violacdo a competéncia administrativa comum dos
entes federativos para cuidar da satde publica (art. 23, inciso I, da Constituicdo de 1988) , pois
a atribuicdo exclusiva ao Presidente da Republica para estabelecer as medidas de combate a
proliferacdo do coronavirus violaria o federalismo cooperativo; bem como a reserva de lei
complementar, tendo em vista que o pardgrafo unico do art. 23 da Carta Magna exige lei
complementar para fixar normas de cooperagao entre os entes federativos.

No 15 de abril de 2020, o Plenario do Supremo Tribunal Federal® referendou a medida

cautelar parcialmente deferida pelo Ministro Relator Marco Aurélio para dar interpretacdo

0 Ementa: REFERENDO EM MEDIDA CAUTELAR EM AQAO DIRETA DA INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO A SAUDE. EMERGENCIA SANITARIA INTERNACIONAL. LEI
13.979 DE 2020. COMPETENCIA DOS ENTES FEDERADOS PARA LEGISLAR E ADOTAR MEDIDAS
SANITARIAS DE COMBATE A EPIDEMIA INTERNACIONAL. HIERARQUIA DO SISTEMA UNICO DE
SAUDE. COMPETENCIA COMUM. MEDIDA CAUTELAR PARCIALMENTE DEFERIDA.

1. A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizacdo Mundial da Saide, ndo implica nem muito menos
autoriza a outorga de discricionariedade sem controle ou sem contrapesos tipicos do Estado Democrético de
Direito. As regras constitucionais ndo servem apenas para proteger a liberdade individual, mas também o exercicio
da racionalidade coletiva, isto é, da capacidade de coordenar as a¢des de forma eficiente. O Estado Democrético
de Direito implica o direito de examinar as razdes governamentais e o direito de critica-las. Os agentes publicos
agem melhor, mesmo durante emergéncias, quando sdo obrigados a justificar suas agdes.

2. O exercicio da competéncia constitucional para as a¢fes na area da salde deve seguir pardmetros materiais
especificos, a serem observados, por primeiro, pelas autoridades politicas. Como esses agentes publicos devem
sempre justificar suas agdes, é a luz delas que o controle a ser exercido pelos demais poderes tem lugar.

3. O pior erro na formulagédo das politicas publicas € a omissao, sobretudo para as a¢des essenciais exigidas pelo
art. 23 da Constituicdo Federal. E grave que, sob o manto da competéncia exclusiva ou privativa, premiem-se as
inagdes do governo federal, impedindo que Estados e Municipios, no ambito de suas respectivas competéncias,
implementem as politicas publicas essenciais. O Estado garantidor dos direitos fundamentais néo é apenas a Unido,
mas também os Estados e os Municipios.

4. A diretriz constitucional da hierarquizagdo, constante do caput do art. 198 ndo significou hierarquizacéo entre
os entes federados, mas comando Unico, dentro de cada um deles.

5. E preciso ler as normas que integram a Lei 13.979, de 2020, como decorrendo da competéncia propria da Uniéo
para legislar sobre vigilancia epidemioldgica, nos termos da Lei Geral do SUS, Lei 8.080, de 1990. O exercicio da
competéncia da Unido em nenhum momento diminuiu a competéncia prépria dos demais entes da federagdo na
realizacdo de servigos da saude, nem poderia, afinal, a diretriz constitucional é a de municipalizar esses servigos.
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conforme a Constituicdo ao 89° do art. 3° da Lei n® 13.979, a fim de explicitar que o Presidente
da Republica poderd dispor, mediante decreto, sobre os servicos publicos e atividades
essenciais, mas os Estados, o Distrito Federal e os Municipios também possuem atribuicéo para
adotar medidas de combate a COVID-19 em funcdo da competéncia administrativa comum e
da competéncia legislativa concorrente.

A Rede Sustentabilidade (REDE), no dia 24 de marco de 2020, ajuizou a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 6.343/DF em face da Medida Proviséria n°® 926 e 927, publicadas
respectivamente nos dias 20 e 22 de marco e 2020, que alteraram o art. 3° da Lei n® 13.979/2020
para determinar que a adogdo de medidas sanitarias de enfrentamento pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios somente poderia ser realizada ap6s autorizacdo do Ministério da Saude.

O partido politico, como pedido de medida cautelar, pleiteou a suspenséo da eficacia do
art. 3°, inciso VI, alinea “b”, §§ 6°, 6°-A e 7°, inciso |1, da Lei n® 13.979/2020, sob a alegacéo
de violacéo ao pacto federativo.

Inicialmente, o Ministro Relator Marco Aurélio indeferiu a medida cautelar pleiteada
em decisdo monocratica proferida no dia 25 de marco de 2020, julgando que as alteracGes
promovidas na Lei n® 13.979/2020 devem ser mantidas em vigor até o crivo do Congresso
Nacional, “sob pena de potencializar-se visGes politico-partidarias em detrimento do interesse
publico™.

Entretanto, o Plenario do Supremo Tribunal Federal®, no dia 05 de maio de 2020,

reformou a decisdo monocratica para conceder em parte a medida cautelar requerida pela Rede

6. O direito a saide é garantido por meio da obrigacdo dos Estados Partes de adotar medidas necessarias para
prevenir e tratar as doengas epidémicas e os entes publicos devem aderir as diretrizes da Organizagdo Mundial da
Saude, ndo apenas por serem elas obrigatorias nos termos do Artigo 22 da Constituicdo da Organizacdo Mundial
da Saude (Decreto 26.042, de 17 de dezembro de 1948), mas sobretudo porque contam com a expertise necessaria
para dar plena eficacia ao direito & satde.

7. Como a finalidade da atuagdo dos entes federativos é comum, a solugdo de conflitos sobre o exercicio da
competéncia deve pautar-se pela melhor realizacdo do direito a satde, amparada em evidéncias cientificas e nas
recomendacdes da Organizacdo Mundial da Sadde.

(Referendo na Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.431 — Distrito Federal. Relator:
Ministro Marco Aurélio, Orgéo julgador: Plenério do Supremo Tribunal Federal, data do julgamento: 15 de abril
de 2020, data de publicacdo: 13 de novembro de 2020)

51 Ementa: CONSTITUCIONAL. PANDEMIA DO CORONAVIRUS (COVID-19). AS REGRAS DE
DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS SAO ALICERCES DO FEDERALISMO E CONSAGRAM A
FORMULA DE DIVISAO DE CENTROS DE PODER EM UM ESTADO DE DIREITO (ARTS. 1° E 18 DA
CF). COMPETENCIAS COMUNS E CONCORRENTES E RESPEITO AO PRINCIPIO DA
PREDOMINANCIA DO INTERESSE (ARTS. 23, I, 24, XII, E 25, § 1°, DA CF). CAUTELAR
PARCIALMENTE CONCEDIDA.

1.Em momentos de acentuada crise, o fortalecimento da unido e a ampliacdo de cooperacéo entre os trés poderes,
no ambito de todos os entes federativos, sdo instrumentos essenciais e imprescindiveis a serem utilizados pelas
diversas liderancas em defesa do interesse publico, sempre com o absoluto respeito aos mecanismos
constitucionais de equilibrio institucional e manutencéo da harmonia e independéncia entre os poderes, que devem
ser cada vez mais valorizados, evitando-se o0 exacerbamento de quaisquer personalismos prejudiciais & conducao
das politicas publicas essenciais ao combate da pandemia de COVID-19 2.A gravidade da emergéncia causada
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Sustentabilidade, para suspender os artigos combatidos para excluir os Estados e Municipios
da exigéncia de autorizacdo da Unido, ou condicionamento a determinagdes de 6rgdos federais
para adocdo de medidas de restricdo a circulacdo de pessoas.

No dia 1° de abril de 2020, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
propds a Arguicdo de Descumprimento de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 672
em face dos atos comissivos e omissivos do Poder Executivo Federal praticados no contexto da
crise de saude publica decorrente da pandemia do Coronavirus, alegando que o Presidente da
Republica estaria pessoalmente agindo para esvaziar e desacreditar politicas sanitarias adotadas
por entes federativos.

A entidade de representacdo nacional da advocacia apontou que a atuagdo do entédo

Presidente Jair Bolsonaro estava violando os preceitos fundamentais do direito a satde (art. 6°);

pela pandemia do coronavirus (COVID-19) exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de governo, a
efetivacdo concreta da protecdo a salde publica, com a adocéo de todas as medidas possiveis e tecnicamente
sustentaveis para o apoio e manutencao das atividades do Sistema Unico de Sadde.

3.A Unido tem papel central, primordial e imprescindivel de coordenagdo em uma pandemia internacional nos
moldes que a propria Constituigdo estabeleceu no SUS.

4.Em relacdo a salde e assisténcia publica, a Constituicdo Federal consagra a existéncia de competéncia
administrativa comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23, 1l e IX, da CF), bem como
prevé competéncia concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre protecdo e defesa da
salde (art. 24, XII, da CF); permitindo aos Municipios suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber,
desde que haja interesse local (art. 30, 11, da CF); e prescrevendo ainda a descentralizagdo politico-administrativa
do Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente descentralizagdo da execugdo
de servicos, inclusive no que diz respeito as atividades de vigilancia sanitaria e epidemioldgica (art. 6°, 1, da Lei
8.080/1990).

5.N&o compete, portanto, ao Poder Executivo federal afastar, unilateralmente, as decis6es dos governos estaduais,
distrital e municipais que, no exercicio de suas competéncias constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no
ambito de seus respectivos territorios, importantes medidas restritivas como a imposicao de distanciamento ou
isolamento social, quarentena, suspensdo de atividades de ensino, restricdes de comércio, atividades culturais e &
circulagdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a reducdo do nimero de infectados
e de 6bitos, como demonstram a recomendacdo da OMS (Organizacdo Mundial de Satde) e varios estudos técnicos
cientificos, como por exemplo, os estudos realizados pelo Imperial College of London, a partir de modelos
matematicos (The Global Impact of COVID19 and Strategies for Mitigation and Suppression, varios autores;
Impact of non-pharmaceutical interventions (NPIs) to reduce COVID-19 mortality and healthcare demand, varios
autores).

6.0s condicionamentos imposto pelo art. 3°, VI, “b”, §§ 6°, 6°-A e 7°, Il, da Lei 13.979/2020, aos Estados e
Municipios para a adogdo de determinadas medidas sanitarias de enfrentamento a pandemia do COVID-19,
restringem indevidamente o exercicio das competéncias constitucionais desses entes, em detrimento do pacto
federativo.

7.Medida Cautelar parcialmente concedida para: (a) suspender, sem reducdo de texto, o art. 3°, VI, “b”, e §§ 6°,
6°-A e 7°, 11, excluidos Estados e Municipios da exigéncia de autorizacdo da Unido, ou obediéncia a determinagdes
de orgdos federais, para adocdo de medidas de restrigdo a circulacdo de pessoas; e (b) conferir interpretacao
conforme aos referidos dispositivos para estabelecer que as medidas neles previstas devem ser fundamentadas em
orientacOes de seus 6rgdos técnicos correspondentes, resguardada a locomocgao de produtos e servicos essenciais
definidos por ato do Poder Publico federal, sempre respeitadas as definicdes no ambito da competéncia
constitucional de cada ente federativo.

(Referendo na Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.343 — Distrito Federal. Relator:
Ministro Marco Aurélio, Orgéo julgador: Plenario do Supremo Tribunal Federal, data do julgamento: 06 de maio
de 2020, data de publicacdo: 17 de novembro de 2020)
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direito a vida (art. 5°); pacto federativo (art. 1°); federalismo cooperativo (art. 23, inciso Il, e
art. 24, inciso XII); e a independéncia e a harmonia entre os Poderes (art. 2°).

Como medida liminar, foi pleiteada a determinacédo de que o Presidente da Republica se
abstivesse de praticar atos contrarios as politicas de isolamento social adotadas pelos Estados e
Municipios, e a implementacdo imediata de medidas econdmicas de apoio aos setores mais
atingidos pela crise sanitaria.

No dia 13 de outubro de 2020, o Plenario do Supremo Tribunal Federal® referendou a
medida cautelar previamente concedida pelo Ministro Relator Alexandre de Moraes, para julgar
parcialmente procedente a ADPF n° 672, de modo a assegurar a efetiva observancia do art. 23,
inciso 11, e art. 24, inciso XIlI, reconhecendo e assegurando o exercicio da competéncia dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, cada qual no exercicio de suas atribuicdes e no ambito

de seus respectivos territdrios, para a ado¢do ou manutencao de medidas restritivas legalmente

52 Ementa: CONSTITUCIONAL. PANDEMIA DO CORONAVIRUS (COVID-19). RESPEITO AO
FEDERALISMO. LElI FEDERAL 13.979/2020. MEDIDAS SANITARIAS DE CONTENCAO A
DISSEMINACAO DO VIRUS. ISOLAMENTO SOCIAL. PROTECAO A SAUDE, SEGURANCA
SANITARIA E EPIDEMIOLOGICA. COMPETENCIAS COMUNS E CONCORRENTES E RESPEITO AO
PRINCIPIO DA PREDOMINANCIA DO INTERESSE (ARTS. 23, Il, 24, XIl, E 25, § 1°, DA CF).
COMPETENCIAS DOS ESTADOS PARA IMPLEMENTACAO DAS MEDIDAS PREVISTAS EM LEI
FEDERAL. ARGUICAO JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE.

1. Proposta de conversdo de referendo de medida cautelar em julgamento definitivo de mérito, considerando a
existéncia de precedentes da CORTE quanto a matéria de fundo e a instru¢do dos autos, nos termos do art. 12 da
Lei 9.868/1999.

2. A gravidade da emergéncia causada pela pandemia do coronavirus (COVID-19) exige das autoridades
brasileiras, em todos os niveis de governo, a efetivacdo concreta da protecdo a saude publica, com a adogdo de
todas as medidas possiveis e tecnicamente sustentaveis para o apoio e manutencéo das atividades do Sistema Unico
de Salde, sempre com 0 absoluto respeito aos mecanismos constitucionais de equilibrio institucional e manutencao
da harmonia e independéncia entre os poderes, que devem ser cada vez mais valorizados, evitando-se 0
exacerbamento de quaisquer personalismos prejudiciais a condugdo das politicas publicas essenciais ao combate
da pandemia de COVID-19.

3. Em relacdo a saude e assisténcia publica, a Constituicdo Federal consagra a existéncia de competéncia
administrativa comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23, Il e IX, da CF), bem como
prevé competéncia concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre protecdo e defesa da
salde (art. 24, XII, da CF), permitindo aos Municipios suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber,
desde que haja interesse local (art. 30, I, da CF); e prescrevendo ainda a descentralizacdo politico-administrativa
do Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente descentralizacdo da execu¢do
de servicos, inclusive no que diz respeito as atividades de vigilancia sanitaria e epidemiolégica (art. 6°, I, da Lei
8.080/1990).

4. O Poder Executivo federal exerce o papel de ente central no planejamento e coordenacdo das acOes
governamentais em prol da salde publica, mas nem por isso pode afastar, unilateralmente, as decisfes dos
governos estaduais, distrital e municipais que, no exercicio de suas competéncias constitucionais, adotem medidas
sanitarias previstas na Lei 13.979/2020 no ambito de seus respectivos territorios, como a imposicdo de
distanciamento ou isolamento social, quarentena, suspensdo de atividades de ensino, restrigdes de comeércio,
atividades culturais e a circulagdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a reducéo
do nimero de infectados e de dbitos, sem prejuizo do exame da validade formal e material de cada ato normativo
especifico estadual, distrital ou municipal editado nesse contexto pela autoridade jurisdicional competente.

5. Arguicéo julgada parcialmente procedente.

(Referendo na Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
672 — Distrito Federal. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, Orgéo julgador: Plenério do Supremo Tribunal
Federal, data do julgamento: 13 de outubro de 2020, data de publicagdo: 29 de outubro de 2020)
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permitidas durante a pandemia, tais como a imposic¢ao de distanciamento social e quarentena;
e suspensao de atividades de ensino, restricbes de comercio, atividades culturais e a circulagdo
de pessoas; sem prejuizo da competéncia geral da Unido para estabelecer medidas restritivas
em todo o territorio nacional.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propds a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 770°3, no dia 09 de dezembro de 2020, em face
da mora e da desarticulacdo do Poder Publico Federal, especialmente do Presidente da
Republica e do Ministério da Saude, em fornecer a populacdo brasileira um plano definitivo
nacional de imunizacdo, alegando violacdo ao direito a saide (arts. 6° e 196), direito a vida (art.
5°) e ao principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso II).

5 Ementa. TUTELA DE URGENCIA EM ARGUI(;AO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. CONCESSAO MONOCRATICA. COMPETENCIA COMUM DOS ENTES FEDERADOS
PARA CUIDAR DA SAUDE. ARTS. 23, II, E 196 DA CF. FEDERALISMO COOPERATIVO. LEI 13.979/2020,
QUE DISPOE SOBRE MEDIDAS PARA O ENFRENTAMENTO DA EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA
DECORRENTE DA COVID-19. VACINACAO. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA PELO PLENARIO.
I - A Constituicdo Federal prevé, ao lado do direito subjetivo publico a saide, a obrigacdo de o Estado dar-lhe
efetiva concregdo, por meio de “politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as a¢des e servigos para a sua promogao, protecdo e recuperacao” (art.
196).

Il — Esse dever abrange todos os entes federados, inclusive as comuns, 0s quais, na seara da salde, exercem uma
competéncia administrativa comum, nos termos do art. 23, 11, do Texto Constitucional.

Il - O federalismo cooperativo, adotado entre nés, exige que a Unido e as unidades federadas se apoiem
mutuamente no enfrentamento da grave crise sanitaria e econdmica decorrente da pandemia desencadeada pelo
novo coronavirus.

IV - Embora o ideal, em se tratando de uma moléstia que atinge o Pais por inteiro, seja a inclusdo de todas as
vacinas seguras e eficazes no PNI, de maneira a imunizar uniforme e tempestivamente toda a populagdo, o certo é
gue, nos diversos precedentes relativos a pandemia causada pela Covid-19, o Supremo Tribunal Federal tem
ressaltado a possibilidade de atuacdo conjunta das autoridades estaduais e locais para o enfrentamento dessa
emergéncia de salde puablica, em particular para suprir lacunas ou omissdes do governo central.

V- O Plenério do STF ja assentou que a competéncia especifica da Unido para legislar sobre vigilancia
epidemioldgica, da qual resultou a Lei 13.979/2020, ndo inibe a competéncia dos demais entes da federagéo no
tocante a prestacéo de servicos da salde (ADI 6.341-MC-Ref/DF, redator para o acérddo Ministro Edson Fachin).
VI - A Constituicdo outorgou a todos aos integrantes da Federacdo a competéncia comum de cuidar da salde,
compreendida nela a adogdo de quaisquer medidas que se mostrem necessarias para salvar vidas e garantir a
higidez fisica das pessoas ameacadas ou acometidas pela nova moléstia, incluindo-se nisso a disponibilizagdo, por
parte dos governos estaduais, distrital e municipais, de imunizantes diversos daqueles ofertados pela Unido, desde
que aprovados pela Anvisa, caso aqueles se mostrem insuficientes ou sejam ofertados a destempo.

VI —Medida cautelar referendada pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal para assentar que os Estados, Distrito
Federal e Municipios (i) no caso de descumprimento do Plano Nacional de Operacionalizagdo da Vacinagao contra
a Covid-19, recentemente tornado publico pela Unido, ou na hipotese de que este ndo proveja cobertura
imunologica tempestiva e suficiente contra a doenga, poderao dispensar as respectivas populacGes as vacinas das
quais disponham, previamente aprovadas pela Anvisa, ou (ii) se esta agéncia governamental ndo expedir a
autorizacdo competente, no prazo de 72 horas, poderdo importar e distribuir vacinas registradas por pelo menos
uma das autoridades sanitarias estrangeiras e liberadas para distribuicdo comercial nos respectivos paises,
conforme o art. 3°, VIII, a, e § 7°-A, da Lei 13.979/2020, ou, ainda, quaisquer outras que vierem a ser aprovadas,
em carater emergencial, nos termos da Resolugcdo DC/ANVISA 444, de 10/12/2020

(Referendo na Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
770 — Distrito Federal. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski, Orgdo julgador: Plenario do Supremo Tribunal
Federal, data do julgamento: 24 de fevereiro de 2021, data de publicacdo: 10 de marco de 2021)
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A entidade de representacdo nacional da advocacia, como pedido de medida cautelar,
pleiteou a permitir, excepcionalmente, a aquisi¢cdo e fornecimento de vacinas contraa COVID-
19 desde que ja possuam registro em renomadas agéncias de regulacdo no exterior,
independente de registro na ANVISA, considerando a urgéncia humanitaria na prevencao a
novas ondas de coronavirus; permitir que as vacinas ja aprovadas por pelo menos uma das
autoridades sanitérias ali elencadas sejam utilizadas no Brasil em caso de omissdo da ANVISA
em apreciar o pedido em até setenta e duas horas; determinar que o Poder Executivo Federal
paute 0os memorandos de entendimento relativos a aquisicdo de vacinas na comprovacao
estritamente técnica e cientifica, independentemente da origem nacional do imunizante,
possibilitando a oferta aos brasileiros de todas as vacinas que j& tenham atingido fases
avancadas de testes e demonstrado a seguranca e eficacia necessarias; e determinar que 0s
fundos provenientes de recuperacdo financeira decorrentes de operacdes como a Lava-Jato e
similares, bem assim outros fundos nacionais que nédo estejam tendo destinacdo ou aplicacéo
sejam destinados ao plano nacional de imunizacgdo contra o coronavirus.

Entre o protocolo da a¢do constitucional e o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal,
o governo federal publicou o Plano Nacional de Operacionalizacdo da Vacina contra a Covid-
19, no dia 12 de dezembro de 2020.

Por esse motivo, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao referendar a medida
cautelar do Ministro Relator Ricardo Lewandowski, assegurou que os Estados, Distrito Federal
e Municipios, em caso de descumprimento do plano nacional de imunizagéo, ou na hipotese de
que este ndo proveja cobertura imunoldgica tempestiva e suficiente contra a doenca, poderdo
dispensar as respectivas populacGes as vacinas das quais disponham, previamente aprovadas
pela Anvisa, ou; se esta agéncia governamental ndo expedir a autorizacdo competente, no prazo
de 72 horas, poderdo importar e distribuir vacinas registradas por pelo menos uma das
autoridades sanitarias estrangeiras e liberadas para distribuicdo comercial nos respectivos
paises, ou quaisquer outras que vierem a ser aprovadas, em carater emergencial.

A Suprema Corte, no julgamento da ADPF n° 770, reconheceu que competéncia
especifica da Unido para legislar sobre vigilancia epidemioldgica, da qual resultou a Lei
13.979/2020, ndo inibe a competéncia dos demais entes da federagdo no tocante a prestacéo de
servigos da saude. A competéncia comum dos entes federativos também compreende a
disponibilizagdo, por parte dos governos estaduais, distrital e municipais, de imunizantes
diversos daqueles ofertados pela Unido, caso aqueles se mostrem insuficientes ou sejam

ofertados a destempo.
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Portanto, durante o periodo da Emergéncia em Saude Pablica de Importancia Nacional
decorrente do Coronavirus, o Supremo Tribunal Federal sedimentou o entendimento de que o
federalismo cooperativo, ao descentralizar o poder e reconhecer a autonomia dos entes
federativos, garante a competéncia do Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
legislar e realizar prestacfes materiais para a promogao, protecdo e recuperacdo da salde, sem
necessidade de autorizacdo da orgaos federais ou até mesmo nos casos em que o0 Poder
Executivo Federal seja omissivo, moroso ou desidioso.

O federalismo cooperativo, para a Suprema Corte brasileira, fundamentou a ado¢éo de
quaisquer medidas que se mostrem necessarias para salvar vidas e garantir o bem-estar fisico,
mental e social das pessoas ameacadas ou acometidas pelo Coronavirus, pois a Constituicéo
Federal de 1988 garante a todos o direito a saude, impondo aos entes federativos o dever de

executar acdes e servigos de saude.
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2. MEDIDAS DE AUSTERIDADE NA SEGURIDADE SOCIAL
PROMOVIDAS NO BRASIL PRE-PANDEMIA

2.1. O impacto social da austeridade

A austeridade, em sua concepcdo contemporanea (Rossi; Oliveira; Arantes; Dweck,
2019, p. 02-04), pode ser conceituada como um conjunto de medidas politicas de ajuste da
economia fundada na reducdo de gastos publicos e do papel do Estado em suas fungdes de
indutor do crescimento econdmico e promotor do bem-estar social.

N&o é originalmente um termo econdmico, trata-se de um neologismo que se apropria
da carga moral do vocabulo, especialmente para exaltar o comportamento associado ao rigor, a
disciplina, aos sacrificios, a parcimdnia, a prudéncia, a sobriedade e reprimir comportamentos
dispendiosos, insaciaveis, prodigos e perdularios (Rossi; Oliveira; Arantes; Dweck, 2019, p. 3),

Entretanto, o significado da expressdo foi modificado conforme as alteracGes da
racionalidade governamental dominante. No periodo posterior as grandes guerras mundiais, as
medidas de austeridade priorizavam a reconstrucdo dos Estados por meio de incentivos as
exportacles, investimentos e gastos em bens publicos de consumo coletivo, como saude,
educacao e moradia, em detrimento ao consumo privado. Nas décadas seguintes, as medidas de
austeridade representavam politicas fiscais restritivas — aumento de impostos e reducdo de
gastos — com efeitos expansionistas, isto &, de aumento do crescimento econémico.

A partir do desenvolvimento do neoliberalismo, o conceito de austeridade ganha seu
instrumento — o ajuste fiscal por meio de aumento de tributos e, preferencialmente, reducéo de
gastos e servigos publicos — e seus objetivos — a geracdo de crescimento econémico e 0
equilibrio das contas publicas — contemporaneos.

A concepcgdo atualmente predominante da austeridade € de que, diante de uma
desaceleracdo econdmica e de um aumento da divida publica, o governo deve realizar um ajuste
fiscal, preferencialmente com corte de gastos publicos em detrimento de aumento de impostos.
Esse ajuste teria efeitos positivos sobre o crescimento econdmico ao melhorar a confianca dos
agentes na economia. Ou seja, a0 mostrar “responsabilidade” em relagdo as contas publicas, o
governo ganharia credibilidade junto aos agentes econdmicos e, diante da melhora nas
expectativas, a economia passaria por uma recuperacao decorrente do aumento do investimento
dos empresarios, do consumo das familias e da atracdo de capitais externos, conforme o

pressuposto de que o setor publico e o setor privado disputam recursos, ou poupanca, € que uma
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reducdo do gasto publico abre espaco para o investimento privado. A austeridade teria, portanto,
a capacidade de reequilibrar a economia, reduzir a divida publica e retomar o crescimento
econémico (Rossi; Oliveira; Dweck, 2018, p. 17).

Mark Blyth (2017, p. 22) conceitua a austeridade como uma forma de deflacdo
voluntaria em que a economia se ajusta através da reducdo de salarios, pregos e despesa publica
para restabelecer a competitividade, que supostamente se consegue melhor cortando o
orcamento do Estado, as dividas e os déficits. O autor aponta que os defensores da austeridade
defendem que os cortes de gastos publicos inspirardo a confianga empresarial no Estado, uma
vez que 0 governo ndo esvaziard o mercado de investimento ao sugar todo o capital disponivel
através da emisséo de divida, nem aumentando a ja supostamente demasiado grande divida da
nacao.

Ana Maria Isar dos Santos Gomes e Giovani Clark (2021, p. 05-06) apresentam a
austeridade como a Ultima e atual fase ou faceta do neoliberalismo, com caracteristicas préprias
que a distingue do neoliberalismo de regulamentacéo e do neoliberalismo de regulacéo.

A primeira faceta do neoliberalismo surgiu no periodo posterior a Primeira Guerra
Mundial e perdurou durante a Guerra Fria, quando 0 medo do socialismo real se fazia presente
e as lutas pelos direitos sociais foram aprofundadas: o neoliberalismo de regulamentacao. Essa
fase caracterizou-se pela intervencdo do Estado empresario no dominio econdmico via criagdo
de empresas estatais de servigos publicos e atividades econdmicas estratégicas e producdo de
normas legais.

A partir do fim do socialismo real e do desenvolvimento das transformacGes
tecnoldgicas que fragilizaram os empregos formais, o neoliberalismo de regulamentacdo foi
substituido pelo neoliberalismo de regulacdo, caracterizado pela privatizacdo do Estado
empresario e pela criacdo das agéncias de regulacéo e de novos marcos regulatorios em prol do
setor privado.

O neoliberalismo de austeridade surge apds a crise financeira mundial de 2008. A atual
faceta € caracterizada, de um lado, pela retirada de direitos sociais e pelo corte de investimentos
e gastos em servigos publicos; e, de outro, pela reducdo da carga tributaria das classes mais
ricas, com a transferéncia do 6nus do financiamento do Estado para a classe média e aos mais
pobres; pagamento de juros elevados e concessdo de vantagens econémicas as grandes
empresas.

Na segunda década do século XXI, a austeridade consolidou-se como o paradigma
dominante, em razdo da substitui¢do da soberania popular pela soberania dos mercados, ou seja,

uma completa reconfiguracdo dos fins e objetivos estatais, na qual as acdes e 0s programas
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estatais se subordinam explicitamente aos interesses do mercado (Clark; Correa; Nascimento,
2019, p. 318-320).

Luciana Grassano Melo (2020, p. 157-158) ressalta que as politicas de austeridade, em
especial na sua atual versdo neoliberal, com o dominio do capital financeiro, sdo antissociais,
na medida que as areas sociais, em especial a educacéo e a seguridade social — saude, assisténcia
e previdéncia —, sdo vistas sob a perspectiva do capital, isto €, como negdcios que precisam ser
gerenciados para 0 maximo de lucro para os investidores.

Conforme a autora, por opgéo ideoldgica neoliberal, a austeridade imp&e o aviltamento
da protecdo social para fazer frente a crise financeira permanente do Estado; a privatizacdo dos
servicos e bens publicos; a desregulacdo da economia pela prevaléncia do dogma da néo-
intervencdo estatal; a precarizacdo do trabalho; e a baixissima tributacdo do capital ou mesmo
sua desoneracao, em clara op¢do por uma injustica fiscal no financiamento do Estado.

O neoliberalismo de austeridade ndo pode ser confundido com o liberalismo cléssico.
Tradicionalmente, o liberalismo econémico classico era entendido como um principio e método
de racionalizagdo do exercicio do governo, que obedecia a regra da “economia maxima”, ndo
no sentido de que se deveria governar 0 maximo possivel evitando ao maximo o custo
econdmico e politico, mas precisamente no sentido em que Se interroga sobre a propria
necessidade de se governar, sempre perguntando se “ndo é mais custoso governar do que ndo
governar”. Portanto, a economia politica representava um principio de autolimitacdo interior da
propria atividade governamental, seguindo o entendimento de “governar menos, para ter
eficiéncia maxima, em fun¢do da naturalidade dos fendmenos com que se tem de lidar”
(Senellart, 1995, p. 08).

As préticas de governo do liberalismo econémico cléssico se caracterizavam por
mecanismos destinados a frear “o crescimento indefinido do Estado”, “limitar do interior o
exercicio do poder de governar” e “deixar o mercado agir com o minimo possivel de
intervengdes” (Foucault, 2008, p. 39-42). O mercado econdmico seria 0 espaco de formulagéo
dos critérios e fundamentos da pratica governamental, cuja tarefa seria proteger o mercado de
quaisquer intervencdes ilegitimas por parte de instituicGes externas, até mesmo do proprio
Estado.

O neoliberalismo de austeridade rompe com as préaticas de governo do liberalismo
econémico classico, ndo seguindo a logica do laissez-faire. Com efeito, a racionalidade
neoliberal segue a logica do “ndo deixar o governo fazer”. O mercado ndo ¢ mais um principio
de autolimitagdo da pratica governamental, mas é uma instituicdo que se opGe ao Estado: o

mercado é uma espécie de “tribunal econdmico permanente” em face do governo (Foucault,



68

2008, p. 339). A acdo governamental tera sua eficécia e a sua eficiéncia julgadas conforme
critérios estritamente econdémicos e de mercado.

O desenvolvimento e a prevaléncia do neoliberalismo de austeridade, marca, portanto,
um deslocamento notdrio nas préaticas de governo. O mercado substitui, no modelo proposto
por essa racionalidade econdmica, o bindmio soberania-sujeito de direito. Doravante, o
“tribunal econdmico permanente” que se torna o mercado passa a ser o regulador social geral
das politicas governamentais, pensadas e praticadas ‘“segundo critérios essencialmente
técnicos” (Fonseca, 2013, p. 160).

A autorregulacdo do mercado do liberalismo econémico classico transformou-se em
intervencdo estatal favordvel aos mercados sob a racionalidade do neoliberalismo de
austeridade, resultando no enfraquecimento do controle social das politicas publicas (Clark;
Correa; Nascimento, 2018, p. 320).

Com efeito, Mariana Ribeiro Jansen Ferreira (2019, p. 88) aponta que, no Estado
minimo do neoliberalismo de austeridade, o Estado n&o foi de fato limitado, mas teve sua acéo
direcionada para a logica de mercado, ou seja, para garantir a estabilidade monetaria e cambial,
com controle emissor e de confiabilidade da moeda.

A soberania popular é repassada para o mercado, especialmente em situacoes
excepcionais de crise econdémica e recessdo, por meio do discurso de que a austeridade fiscal
representa o Unico caminho para a salvacdo do Estado, portanto, o discurso da politica
econdmica restritiva com efeitos expansionistas.

Na austeridade, a economia funciona ao mesmo tempo como fundamento para a
promoc¢do das medidas restritivas, e como escudo para criticas dos efeitos dos cortes de
despesas e servicos publicos. Utilizando-se da justificativa de que as decisdes econdmicas ndo
sdo politicas, mas técnicas, qualquer possibilidade de discussdo acerca das escolhas é
transferida aos tecnocratas.

O debate publico e a participacdo popular ndo sdo suprimidas ou esvaziadas, contudo,
de forma mais eficiente, sdo contornadas pelo poder politico e econémico e séo consideradas
inGteis ou ineptas, pois destituidas de conhecimento e técnica econdmica (Brunkhorst, 2014, p.
104).

Luiz Gonzaga Belluzzo (2021, p. 111) aponta que a pretensdo de cientificidade das
politicas macroecondmicas ajustadas ao projeto econdémico neoliberal de austeridade é baseada
na utopia do mercado autorregulado, ou seja, da economia separada da sociedade, empenhada

na rejeicdo dos mecanismos democraticos de participacdo popular nas deliberagdes. Logo, a
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austeridade forca a reducdo do tamanho do Estado e desmancha a solidariedade das politicas
sociais sem que este debate seja colocado de forma transparente para a sociedade.

Entretanto, José Casalta Nabais (2011, p. 36) pontua que as medidas de austeridade
promovidas apenas com o intuito de recuperar e reestruturar a economia do ente estatal podem
gerar uma situacdo denominada de apartheid social, uma vez que, diante da auséncia de
participacdo popular nas decisdes econdmicas de austeridade, tais medidas se revestem da
protecao da falsa retorica do “sacrificio compartilhado”.

Ao transformar a austeridade fiscal no cerne das politicas governamentais, o Estado
realiza escolhas politicas e econbmicas que exigem grandes sacrificios, que seriam
compartilhados pela populagdo. Desse modo, todos os cidad&os deveréo sacrificar seus direitos
constitucionalmente assegurados para garantir a salde financeira do ente estatal. Contudo,
todos devem contribuir igualmente para a recuperacdo da economia por meio de sacrificios
pessoais e coletivos, ao invés de contribuirem de acordo com sua capacidade econémica,
afetando de forma significativa os estratos mais vulneraveis da populacéo.

Em periodos de crise ou recessdo financeira, os Estados, ao direcionarem a atencao
apenas para a despesa publica, por meio de cortes orcamentarios em setores que sao essenciais
para garantir a manutencdo nos direitos sociais, acentuam a distribuigdo dos efeitos da crise
econdmica numa perspectiva regressiva. As politicas de austeridade baseadas em contenc¢éo de
despesa publica e retracdo nas transferéncias sociais acarretam ndo apenas um retrocesso no
combate a pobreza, mas também acentuam as desigualdades econémicas e sociais ja existentes,
em funcédo da reducdo de servicos publicos e das reformas legislativas de cunho neoliberal que
importam em supressao de beneficios e protec6es sociais (Melo; Neto, 2019, 493-494).

A austeridade, portanto, cria a figura do cidaddo sacrificial, concebido por Wendy
Brown (2018, p. 35) como o cidaddo que estd comprometido com o valor superior do
crescimento econdmico do mercado e, portanto, pode ser sacrificado em favor da economia. O
cidaddo sacrificial da austeridade tem seus interesses esvaziados por um proposito mais
elevado: o crescimento econdmico. A cidadania sacrificial requer que o individuo sirva ao bem-
estar geral (econdmico) as custas do préprio sofrimento.

Os sacrificios pessoais podem variar entre sofrer os efeitos diretos da terceirizacdo de
postos de trabalho e dos cortes em licencas, salarios ou beneficios; e sofrer efeitos indiretos de
estagnacdo, inflacdo, restricbes de créditos, e crises de liquidez ou de moeda. O sacrificio
também pode ser compartilhado por toda a sociedade, como a realizacdo de reformas estruturais
na legislacao trabalhista, restricdo da oferta de beneficios, bens e servig¢os publicos em razéo de

corte de despesas, reducdo do investimento estatal na seguridade social e no sistema
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educacional, e 0 aumento da carga tributéria regressiva, com isenc¢des especificas para o setor
empresarial e financeiro, sob o argumento de que impostos progressivos espantariam
investidores e entravariam o crescimento econdmico (Brown, 2018, p. 33-34).

A cidadania sacrificial conceituada por Wendy Brown representa a inversdo do contrato
social. No lugar da garantia de que o Estado protegeria o individuo contra os perigos externos
e internos ameacadores a vida e asseguraria seu bem-estar fisico, mental e social, os individuos
podem ser legitimamente obrigados a se sacrificar pelo todo, pela sustentabilidade da economia.
Ao invés de receber seguranca, o cidaddo devera tolerar a privagéo e a inseguranca para manter
a produtividade, o crescimento, a estabilidade fiscal e as taxas de crédito.

Mark Blyth (2017, p. 34-35) destaca que, quando h& corte de despesas nos servigos
publicos, ndo se espera de modo nenhum que sejam as pessoas do topo da distribuicdo de
rendimento a se sacrificarem pela economia nacional. Antes, serdo aqueles que estdo no meio
ou na metade inferior da distribuicdo da riqueza — as pessoas que dependem de servicos
governamentais, tanto indiretos (isencdes fiscais e subsidios), como diretos (transferéncias,
transportes publicos, educacdo publica, cuidados da salde) — que irdo arcar com as
consequéncias dos cortes de gastos, pois 0s que estdo acima na distribuicdo do rendimento tém
alternativas privadas (e mais dedugdes) e sdo menos dependentes desses servicos.

Entretanto, o autor pontua que, posteriormente, até os mais ricos acabardo por sentir as
consequéncias dos cortes da despesa do Estado, quando o impacto da austeridade subir na escala
da distribuicdo do rendimento na forma de crescimento menor, de maior desemprego, de
infraestruturas desgastadas e de uma distribuicdo mais distorcida de recursos e oportunidades
de vida.

Os cortes de gastos publicos na saude, por exemplo, sdo sentidos imediatamente pelas
camadas mais pobres da populaco e pelos usuérios dos servicos gratuitos do Sistema Unico de
Salde, que ndo possuem capacidade econémica de contratarem planos de salude da iniciativa
privada e ficardo desprovidos de acesso a acles e servicos de saude. Eles serdo afetados
diretamente pela falta da presenca do Estado na efetivacao dos direitos sociais. Posteriormente,
o0s usuarios de plano de saude também serdo afetados por consequéncia, com aumentos das
mensalidades e reducdes no rol de enfermidades e tratamentos cobertos pelas seguradoras, por
exemplo, mas ndo sofrerdo de forma igual e imediata a reducdo da protecéo social.

As consequéncias sociais da falsa retorica do sacrificio compartilhado podem ser
verificadas por meio dos resultados das medidas econémicas de austeridade adotadas a partir
de 2016 em face da crise econdmica brasileira da segunda década do século XXI. A recessao

econdmica, somada aos efeitos da crise sanitaria gerada pela pandemia do Coronavirus, resultou
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na década de maior empobrecimento da populagdo brasileira desde o inicio do século XX,
tomando como referéncia o Produto Interno Produto (PIB) per capita — calculado pelo
quociente do valor do PIB com a populacgéo total. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (2021), o Brasil registrou quatro anos de queda do indicador na década
compreendida entre 2011 e 2020, em 2014 (-0,3%), 2015 (-4,4%), 2016 (-4,1%) e 2020 (-4,8%).

Durante o periodo de recessao, é possivel destacar a variagdo positiva do PIB per capita
nos anos de 2017 (+0,5%), 2018 (+0,3%) e 2019 (+0,3%). O discreto crescimento no indicador
ocorreu concomitantemente as medidas de austeridade promovidas pelo governo federal desde
2016, que tiveram como principal objetivo a reducdo dos gastos publicos e do papel do Estado
em suas funcdes de indutor do crescimento econdmico e promotor do bem-estar social; bem
como o reequilibrio das contas publicas. Portanto, enquadram-se dentro da concepcdo de
politicas econdmicas restritivas com efeitos expansionistas.

Todavia, a lenta recuperagdo econdmica do Produto Interno Bruto brasileiro ndo foi
acompanhada de melhorias nos indices de distribuicdo de renda, de erradicacéo da pobreza ou
de bem-estar social, pois os cidaddos foram todos convocados a se sacrificar pela salde da
economia, contribuindo por meio da perda de direitos sociais, que afetou diretamente as
camadas mais pobres da populacdo brasileira. Com efeito, foi justamente no cenario de
recuperacdo da economia brasileira que ocorreu o aumento da desigualdade socioeconémica e
0 retrocesso dos avancos sociais das Ultimas décadas.

De acordo com estudo realizado por Rogério Barbosa, Pedro Ferreira de Souza e Serguei
Soares (2020), entre os anos de 2012 e 2014, a renda domiciliar média brasileira havia
aumentado 6,6%. Todavia, em 2015, despencou 3,3% e permaneceu em baixa pelos dois anos
seguintes, gerando a impressao de estagnacdo generalizada até 2018, quando a recessdo pareceu
dar lugar a um lento processo de crescimento econémico.

Por outro lado, a desigualdade, representada pelo indice de Gini®*, apresentava queda
até 2015. O indicador de 2015 ndo se tratou de um resultado do processo de equalizacdo da
sociedade verificado desde a década anterior, mas uma consequéncia da excepcionalidade da

crise econdmica, que afetou todas as camadas da sociedade, tornando todos “igualmente um

5 O Indice de Gini, ou Coeficiente de Gini, é um instrumento matematico utilizado para medir o grau de
desigualdade social em um determinado grupo, apontando a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos
mais ricos. Sua importancia efetiva-se diante das limitac6es que os demais indices, como o Produto Interno Bruto
e a renda per capita, por exemplo, possuem para medir a distribuicdo de renda. Numericamente, a medicéo do
indice obedece a uma escala que varia de zero a um. O valor zero representa a situacdo de igualdade absoluta, ou
seja, quando ndo ha desigualdade, todos tém a mesma renda. O valor um esta no extremo oposto — a desigualdade
méaxima, isto é, uma sé pessoa detém toda a riqueza. Os dois valores jamais serdo alcangados por nenhum lugar,
pois representam extremos ideais. Nesse sentido, quanto menor é o valor numérico do coeficiente de Gini, menos
desigual é um pais ou localidade.
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pouco mais pobres”. Entretanto, a partir de 2016, a tendéncia se inverteu em uma alta constante

dos indices de desigualdade, registrando o recorde da década no ano de 2018 (0,545).

Gréfico 01 — Renda domiciliar média e desigualdade no Brasil — 2012 a 2019
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Do ponto de vista da distribui¢do de renda, houve retrocesso de uma década inteira, que
foi incentivado pelo momento de recuperacgdo econémica. O crescimento nédo incidiu de forma
igualitaria para as unidades familiares ao longo da distribuicdo de renda. Pelo contrério, a
capacidade de apropriacdo do crescimento, especialmente em razdo das medidas fiscais de
austeridade promovidas pelo governo federal, foi desproporcionalmente mais favoravel para os
mais ricos, enquanto os mais pobres sofriam as consequéncias dos sacrificios em nome da salde
financeira do Estado.

A apropriacdo do crescimento econdémico pelos mais ricos restou evidenciada pelo
estudo realizado pela Centro de Politicas Sociais da Fundacdo Getulio Vargas (Neri, 2019),
segundo o qual, desde o final de 2014 até o final de 2017, o aumento da pobreza no Brasil foi
de 33%, passando de 8,38% para 11,18% da populacdo brasileira. O contingente representa
23,3 milhdes de pobres no pais, uma adicdo de 6,27% de novos brasileiros as estatisticas sociais
da pobreza somente nesse curto periodo temporal.

Portanto, o resultado das medidas de austeridade adotadas desde 2016, que alteraram as
politicas econémicas e as legislagdes financeira, tributéaria, previdenciaria, trabalhista e
administrativa, foi o inicio de um lento e discreto processo de recuperagdo econémica —
interrompido pela crise sanitaria do Coronavirus a partir de 2020 — acompanhado da diminuic&o

da renda domiciliar média e do crescimento dos indices de pobreza e desigualdade social.

55 Fonte: BARBOSA, Rogério; FERREIRA DE SOUZA, Pedro; SOARES, Serguei. Desigualdade de renda no
Brasil de 2012 a 2019. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais da Universidade Estadual do Rio de Janeiro, 16 de
julho de 2020. Disponivel em: <http://dados.iesp.uerj.br/desigualdade-brasil/>
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As medidas de austeridade implantadas no Brasil desde 2016 demonstram a opcéo
politico-econdmica ndo por uma austeridade universal — que atinja toda a sociedade brasileira
igualmente —, e tampouco uma austeridade momentanea — focada na reducdo do desequilibrio
pontual nas contas publicas —, mas por uma austeridade seletiva, que preserva e amplia 0s
ganhos dos mais ricos, ao custo de precarizacao das condi¢des para a garantia de direitos sociais
a populacdo; desemprego; financeirizacdo e internacionalizacdo do capital; aumento da
desigualdade (necessaria para a manutencdo dessa ordem de fortalecimento dos pequenos
grupos privados que sao favorecidos pelas politicas neoliberais); diminui¢cdo da protecéo social
provida pelo Estado para o universo da populacdo; e deterioracdo das condicBes de salde e de
vida da populacéo, afetando proporcionalmente mais os mais vulneraveis (Santos; Vieira, 2018,
p. 2304).

Mark Blyth (2017, p. 35) destaca que o perigo da austeridade reside no fato de que ela
ignora as externalidades que gera, especialmente em sociedades com uma distribuicdo de
riqueza altamente distorcida, como é o caso do Brasil. A austeridade impGe que a base da
piramide social se sacrifique para arcar com as consequéncias dos cortes de despesas e servicos
publicos, de forma que ndo s6 ndo serdo produzidas receitas suficientes para resolver a crise
econdmica, como também sera gerada uma sociedade ainda mais desigual e sem possibilidade
de progresso.

As externalidades geradas pelas politicas de austeridade de cortes de gastos e servicos
publicos ndo se restringem ao aumento dos indices de pobreza e desigualdade social, mas,
conforme estudo realizado por Isabela Soares Santos, pesquisadora da Escola Nacional de
Saude Publica Sérgio Arouca, vinculada a Fiocruz, e por Fabiola Sulpino Vieira, Diretora de
Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (2018, p.
2308), também incluem: aumento do desemprego; agravamento dos problemas sociais, com
aumento da violéncia; restricdo do direito a salde para determinados grupos populacionais,
como imigrantes, moradores de rua e usuarios de drogas; aumento da dificuldade de ter acesso
aos servicos de saude por barreiras econdmicas; aumento da prevaléncia de depressdo e
ansiedade; piora da saude mental, com aumento das taxas de suicidio, sobretudo entre menores
de 65 anos; reducdo na autoavaliagdo do estado de salde como bom; aumento de doengas
crénicas ndo transmissiveis e de algumas doencas infectocontagiosas; aumento do consumo de
bebidas alcoolicas em grupos de alto risco, constituidos por pessoas que ja consomem alcool
rotineiramente e desempregados; abuso de alcool em subgrupos sociais mais vulneraveis,
estando entre os fatores de risco a perda do emprego e o desemprego de longa duracéo, além de

suscetibilidades pré-existentes como doengas mentais.
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O Gréfico 02, elaborado pelo IPEA, destaca que as consequéncias sociais das medidas

de austeridade fiscal também geram consequéncias para o estado de satde dos individuos,

principalmente os mais pobres e vulneraveis, que sao afetados diretamente pelos cortes de

gastos e servicos publicos, bem como consequéncias para o proprio Sistema Unico de Satde.

Gréfico 02 — Consequéncias sociais, sobre o estado de saude e para o sistema de satde
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O corte nas despesas com o custeio das politicas publicas de seguridade social, portanto,

tem como consequéncia uma maior demanda por acdes e servicos de salde, principalmente de

recuperacdo e reabilitacdo — que sdo mais dispendiosas que a preven¢do —, gerando uma reducao

tanto na capacidade de resposta do Sistema Unico de Saude quanto na propria qualidade do
atendimento as necessidades da populacéo.

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Castro; Mostafa; Herculano, 2011, p. 11-

12) também concluiu que o corte nos gastos destinados a implementacéo de politicas publicas

de direitos sociais, na verdade, impede o crescimento econdmico do pais. No Brasil, o

% Fonte: VIEIRA, Fabiola Sulpino. Nota Técnica n° 26 — Crise econdmica, austeridade fiscal e satide: que li¢Ges
podem ser aprendidas? Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Brasilia, agosto de 2016. Disponivel em:
<https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/7266?locale=pt_BR>
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multiplicador do Produto Interno Bruto para os gastos com salde € de 1,7, isto é, para um
aumento do gasto com saude de R$ 1,00, o aumento esperado do PIB seria de R$ 1,70. Os
pesquisadores do IPEA também identificaram os multiplicadores do PIB para gastos com
educacdo (1,85), o Programa Bolsa Familia (1,44), o Beneficio de Prestacdo Continuada (1,38),
0 Regime Geral da Previdéncia Social (1,23) e 0 pagamento de juros da divida publica (0,71).
Logo, os gastos sociais apresentam efeito positivo para a economia, enquanto a amortizagéo do
endividamento publico gera um efeito negativo de contracdo ou encolhimento do Produto

Interno Bruto.

2.2. As medidas de austeridade do Governo Michel Temer (2016-2018)

Apds o impeachment da Presidente da Republica Dilma Rousseff, em 31 de agosto de
2016, a agenda politica e econdmica brasileira alinhou-se a austeridade a partir da posse de seu
entdo vice-presidente, Michel Temer. O governo Temer, de 2016 a 2018, foi marcado por cortes
e reducdo de recursos publicos para os investimentos sociais, como a seguridade social (salde,
assisténcia e previdéncia social) e a educacao, e pela desregulamentacdo e precarizacdo das
relacBes de trabalho, promovidas pela Lei da Terceirizacdo e pela Reforma Trabalhista de 2017,
como resposta a grave crise econdmica iniciada em 2014,

Mariana Ferreira (2019, p. 106) observa que a crise econémica brasileira da segunda
década do século XXI, além de gerar maior desemprego e reduzir a arrecadacdo do Estado,
serviu de fundamento para deslegitimar os preceitos constitucionais e implementar uma agenda
politica na qual os programas sociais deixam de ser prioritarios e tornam-se objeto de crescente
privatizacdo e financeirizacdo, com a legitimacdo de uma maior participacao do capital privado
no campo social, principalmente na educacdo, na previdéncia e na saude.

O programa econémico de austeridade do Presidente da Republica Michel Temer foi
baseado em “Uma Ponte para o Futuro”, documento langado pelo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro - PMDB (atual Movimento Democrético Brasileiro - MDB) no dia 29
de outubro de 2015. O texto havia marcado a ruptura da alianca politica que dava sustentacéo
ao governo de Dilma Rousseff, pois criticava as medidas econébmicas implementadas pelo
Partido dos Trabalhadores - PT nos anos anteriores e apresentava o PMDB como uma
alternativa confiavel para uma transi¢do de governo, uma “transi¢do para o futuro”.

O documento faz um chamado aos brasileiros a unido necesséria pela pacificacéo social
e pela retomada do crescimento econémico, que seria alcangado a partir da implementacéo de

12 (doze) medidas necesséarias para a economia.
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Dentre as medidas elencadas pela “Ponte para o Futuro” (PMDB, 2015, p. 18-19), as
mais importantes para o presente estudo séo: a construcao de uma trajetoria de equilibrio fiscal
duradouro, com superavit operacional e a reducao progressiva do endividamento publico; o
estabelecimento de um limite para as despesas de custeio inferior ao crescimento do PIB,
através de lei, apds serem eliminadas as vinculagdes e as indexacdes que ‘“engessam 0
orcamento ”; a estabilidade da relacdo Divida/PIB e uma taxa de inflagdo no centro da meta de
4,5%, em no maximo 3 (trés) anos; e a execucao de uma politica de desenvolvimento centrada
na iniciativa privada, por meio de transferéncias de ativos que se fizerem necessérias,
concessdes amplas em todas as areas de logistica e infraestrutura, parcerias para complementar
a oferta de servigos publicos e retorno a regime anterior de concessdes na area de petréleo,
dando-se a Petrobras o direito de preferéncia.

Wagner Pires da Silva e Erlene Pereira Barbosa (2020, p. 340) conceituam a “Ponte para
o Futuro” como um manifesto em favor da diminui¢ao do Estado, do controle da divida publica
e de um ajuste fiscal de carater permanente, realizado a partir da realizacdo de desvinculacdes,
diminuicdes de despesas obrigatdrias e modificacdo do carater da previdéncia social.

A precarizacdo e a desregulamentacdo das relacdes de trabalho no governo de Michel
Temer foram introduzidas pela Lei n® 13.429, de 31 de margo de 2017, conhecida como a Lei
da Terceirizacgdo, e pela Lei n® 13.467, de 13 de julho de 2017, a Reforma Trabalhista.

A Lei n® 13.429/2017 alterou a Lei n° 6.019/1974, assim permitindo a terceirizacdo em
todas as atividades das empresas, inclusive as “atividades-fim”, isto €, aquela para a qual a
pessoa juridica foi criada®’. Até entdo, a terceirizacdo era apenas permitida nas “atividades-
meio” das empresas, como areas de limpeza, portaria e seguranga. Além disso, o referido
diploma legal também modificou a modalidade contratual de trabalho temporario, definindo-o
no art. 2° como aquele prestado por pessoa fisica contratada por uma empresa de trabalho
temporario que a coloca a disposicdo de uma empresa tomadora de servicos, para atender a
necessidade de substituicio transitoria de pessoal permanente ou a demanda complementar®®

de servigos.

ST “4rt. 4°-A. Considera-se prestacéo de servigos a terceiros a transferéncia feita pela contratante da execucdo
de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal, a pessoa juridica de direito privado prestadora
de servicos que possua capacidade econdmica compativel com a sua execucgao.

81° A empresa prestadora de servigos contrata, remunera e dirige o trabalho realizado por seus trabalhadores,
ou subcontrata outras empresas para realizacao desses servicos.

§2° N&o se configura vinculo empregaticio entre os trabalhadores, ou sécios das empresas prestadoras de
servigos, qualquer que seja o seu ramo, e a empresa contratante.”

% A Lei n° 13.429/2017 considera como complementar a demanda de servicos que seja oriunda de fatores
imprevisiveis ou, quando decorrente de fatores previsiveis, tenha natureza intermitente, periddica ou sazonal.
Entretanto, o §1° do art. 2° proibe a contratacdo de trabalho temporério para a substituicdo de trabalhadores em
greve.
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As novas regulamentac6es do trabalho temporério e da terceirizagdo, que podem ser
utilizadas de forma indiscriminada e em qualquer segmento econdmico, institucionalizaram
uma padronizacdo da jornada despadronizada e ajustada as necessidades do capital (Krein,
2018, p. 96).

Contudo, a maior alteracdo no padrdo de regulacdo social do trabalho no periodo
posterior & crise econdmica de 2014 foi a Lei n® 13.467/2017, de 13 de julho de 2017. A
Reforma Trabalhista de 2017 alterou a Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT para
flexibilizar algumas das regras do mercado de trabalho, tais como: os acordos coletivos
passaram a prevalecer sobre a legislacdo trabalhista, desde que respeitados os direitos
constitucionalmente assegurados; o pagamento da contribuicdo sindical deixou de ser
obrigatério; foi criada a possibilidade de contrato de trabalho intermitente; os tempos de
deslocamento (horas in itinere), descanso, estudo, alimentacdo, higiene pessoal e troca de
uniforme deixaram de ser considerados como jornada de trabalho; e o afastamento de gestante
ou lactante s sera realizado da atividade e/ou ambiente insalubre caso seja de grau maximo.

José Dari Krein (2018, p. 91) sistematizou os principais elementos da Reforma
Trabalhista de 2017, em 4 (quatro) eixos: a flexibilizacdo nas modalidades de contratacao;
“despadronizag¢do” da jornada; remuneragdo variavel; e aspectos das condi¢des de trabalho,

conforme o quadro abaixo:

Tabela 02 — Principais elementos da reforma trabalhista = desconstrucéo dos direitos®®

Eixos da reforma Principais mudancas

1. Liberalizagdo da terceirizagdo

2. Novas modalidades de contratacéo:
- Ampliacédo do contrato temporario
- ) - Ampliacéo do contrato parcial
Flexibilidade nas modalidades PHas _ ) P
3 - Contrato intermitente
de contratacdo
- Teletrabalho

3. Estimulo a contratacdo como autdnomo e Pessoa Juridica
4. Facilidade para demitir

5. Reducéo dos gastos com a demissdo

%9 Elaboragéo propria a partir de dados de: KREIN, José Dari. O desmonte dos direitos, as novas configuragdes do
trabalho e o esvaziamento da acdo coletiva: consequéncias da reforma trabalhista. Revista Tempo Social,
Universidade de S&o Paulo, S3 Paulo, vol. 30, n. 01, 2018, p. 77-104. Disponivel em:
<https://www.revistas.usp.br/ts/article/view/138082>
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“Despadroniza¢do” da jornada

1.
- Banco de horas

- Compensacao individual
2.
horas

~N O 01 b~ W

. Negociacao da pausa para amamentagéo
. Reduc&o do horério de almogo

. Nao pagamento das horas in itinere

. Pagamento do horario produtivo

. Ndo pagamento de horas extras no home office

Flexibilidade da jornada

Extensdo para todos os setores da jornada 12 horas por 36

Remuneracéo variével

. Remuneracdo variavel
. Reducdo de salarios por meio de negociacao coletiva

. Pagamento como ndo salério

. Parcelamento dos pagamentos

Descaracterizacdo do salario

Outros aspectos das condi¢cdes
de trabalho

1
2
3
4,
5
1
em ambientes insalubres

2.
3.

. Permissdo para mulheres gravidas ou lactantes trabalharem

Limpeza de uniforme

Fragilizacdo da fiscalizagdo

Entretanto, as alteracfes na legislacdo trabalhista ndo apresentaram melhorias nos

indices de desemprego e, junto com a diminuicdo dos recursos publicos dispensados pelo

Estado a salde, a educacdo e as areas sociais, as relacdes de trabalho foram empurradas para a

informalidade e para a precariedade. Ao desregulamentar o mercado de trabalho e diminuir as

protecdes sociais dos mais pobres, o Estado obrigou a classe trabalhadora a sujeitar-se a

trabalhar mais horas por menos salario, apenas para garantir o essencial a sua subsisténcia

(Silva; Barbosa, 2020, p. 345).

A medida de austeridade de maior importancia do governo Michel Temer para a

promog¢ao da agenda econdmica da “Ponte para o Futuro” foi a promulgacao da Emenda

Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, que acrescentou os artigos 106 a 114 ao Ato

das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias — ADCT, para instituir o Novo Regime Fiscal,

popularmente denominado de “Teto de Gastos Publicos™, que limita o crescimento das despesas
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primarias® do Poder Executivo, Poder Legislativo, Poder Judiciario, Ministério Plblico da
Unido e Defensoria Pablica da Unido pelo periodo de 20 exercicios financeiros®?.

O limite individualizado para despesas primarias para cada exercicio financeiro deve
corresponder ao valor equivalente ao montante empenhado no exercicio financeiro anterior,
corrigido pela variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, ou de outro indice que vier a
substitui-lo, para o periodo de 12 meses encerrado em junho do exercicio anterior®? a que se
refere a Lei Orcamentaria Anual.

A Emenda Constitucional n® 95/2016 foi apresentada pela equipe econémica atual da
Unido como a unica medida possivel para saneamento das contas publicas e consequente
retomada do crescimento modernizante. A exposi¢do de motivos da proposta da Emenda (2016,
p. 01-32) é explicita ao afirmar que o Novo Regime Fiscal era a Unica saida para “reverter, no
horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fiscal em que nos Gltimos
anos foi colocado o Governo Federal” e que “se a mudanca ndo for adotada, o colapso fiscal
e a insolvéncia das financas publicas serdo inevitaveis”.

Elida Graziane Pinto (2019, p. 4475) aponta que, na verdade, a medida representou a
constitucionalizacdo da orientacdo econdOmica seletiva e restritiva, de que a execugéo
orcamentaria deve produzir resultado primario positivo, por meio da contencdo global das
despesas primarias até 2036, alegadamente em prol da sustentabilidade intertemporal da divida
publica brasileira.

Todavia, ndo foram estabelecidos limites no que se refere ao endividamento publico,
tampouco com as receitas financeiras, isto é, com pagamento de juros, encargos e amortizacdo
da divida publica, de modo que estes gastos permanecem fora do congelamento das despesas
publicas.

Portanto, ao incluir somente as despesas primarias no ambito da limitacéo de reajuste, e

manter inalteradas as despesas com o servico da divida publica —a maior rubrica no orgamento

80 “Apt. 107. (...) § 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo, serdo
consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdes que afetam o
resultado primario no exercicio.”

61 Noos termos do art. 108 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT, introduzido pela Emenda
Constitucional n® 95/2016, ap6s dez anos do inicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o Presidente da Republica
podera propor projeto de lei complementar para alteracdo do método de correcdo monetaria. Contudo, seré
admitida apenas uma alteracdo do método de correcao dos limites por mandato presidencial.

62 A Emenda Constitucional n° 113, de 8 de dezembro de 2021, alterou o Teto de Gastos Plblicos para determinar
que, para fins da elaboracdo do projeto de lei orcamentéria anual, o Poder Executivo considerara o valor realizado
até junho do IPCA relativo ao ano de encaminhamento do projeto, e o valor estimado até dezembro do mesmo
ano.
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e também a que mais cresceu em relacdo a receita da Unido na ultima década, a Emenda
Constitucional n° 95/2016, segundo o entendimento de Umberto Abreu Noce e Giovani Clark
(2017, p. 1234), representou uma opcéo politica e econdmica pela restricdo dos gastos sociais.

Em consonancia, a economista Laura Carvalho (2018, p. 121) defende que o
congelamento de despesas priméarias ndo adveio de necessidade técnica. Na verdade, constituiu
uma escolha politica destinada a reduzir o tamanho do Estado brasileiro, ao menos nas politicas
publicas mais importantes para a populacdo mais desassistida.

A nocdo da criagdo de um regime de contingenciamento preventivo das despesas
primarias, com o teto fiscal representado pela despesa efetivamente paga em 2016 corrigida
pelo IPCA, como uma opgdo politica e econdmica — decorrente do neoliberalismo de
austeridade — é fundamentado no entendimento de que era possivel instituir um limite global de
despesas transparente e universal. Entretanto, 0 Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda
Constitucional n°® 95/2016 permanece alheio a estrutura tributéria, ao fluxo das renuncias de
receitas e a regulamentacdo dos limites das despesas financeiras, destacadamente ao pagamento
de juros e amortizacéo da divida pablica do governo federal®.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 95/2016 instituiu o “estado de sitio fiscal”,
segundo Pinto e Ximenes (2018, p. 982), uma versao do estado de sitio propriamente dito e sua
prerrogativa de suspender as garantias constitucionais®* para o orgamento do Estado Social e 0s
gastos primarios. As prerrogativas do estado de sitio seriam utilizadas para suspender as
garantias de piso de financiamento publico a direitos previstos na Constituicdo Cidada, no

ambito da Unido.

63 “§6° Ndo se incluem na base de cdlculo e nos limites estabelecidos neste artigo: I - transferéncias
constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Il do paragrafo Unico do art. 146, no § 5° do art. 153,
no art. 157, nos incisos | e 1l do art. 158, no art. 159 e no 8§ 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV
do caput do art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VII do
caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; Il - créditos extraordinarios a que se
refere 0 § 3° do art. 167 da Constituicdo Federal; Ill - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a
realizacdo de eleigdes; e IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.”

84 “Apt. 137. O Presidente da Repiiblica pode, ouvidos o Conselho da Repiiblica e o Conselho de Defesa Nacional,
solicitar ao Congresso Nacional autorizacao para decretar o estado de sitio nos casos de: | - comogao grave de
repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida tomada durante o estado de
defesa; Il - declaragdo de estado de guerra ou resposta a agresséo armada estrangeira. Paragrafo Gnico. O
Presidente da Republica, ao solicitar autorizagéo para decretar o estado de sitio ou sua prorrogacéo, relatara os
motivos determinantes do pedido, devendo o Congresso Nacional decidir por maioria absoluta.

Art. 138. O decreto do estado de sitio indicara sua duragéo, as normas necessarias a sua execucao e as garantias
constitucionais que ficardo suspensas, e, depois de publicado, o Presidente da Republica designara o executor
das medidas especificas e as areas abrangidas. §1° O estado de sitio, no caso do art. 137, I, ndo poderéa ser
decretado por mais de trinta dias, nem prorrogado, de cada vez, por prazo superior; no do inciso Il, podera ser
decretado por todo o tempo que perdurar a guerra ou a agressao armada estrangeira. §2° Solicitada autorizacao
para decretar o estado de sitio durante o recesso parlamentar, o Presidente do Senado Federal, de imediato,
convocarda extraordinariamente o Congresso Nacional para se reunir dentro de cinco dias, a fim de apreciar o
ato. §3° O Congresso Nacional permanecerd em funcionamento até o término das medidas coercitivas.”
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Para os autores (2018, p. 983), enquanto o estado de sitio é aplicavel segundo condicGes
constitucionais estritas como graves comog0es nacionais, ataques estrangeiros e declaracdo de
guerra, o “estado de sitio fiscal” é a imposigdo de uma politica econdmica inconstitucional em
detrimento de medidas tributarias, fiscais e orcamentarias que seriam compativeis a
Constituicdo Federal de 1988. A inconstitucionalidade da medida econdmica seria pela negativa
ao cumprimento dos direitos fundamentais, tendo em vista que a desconstrugéo da garantia do
custeio dos direitos sociais por vinculagdo orcamentaria € o nucleo de sentido da Emenda
Constitucional n°® 95/2016, e ndo seu mero efeito colateral.

A partir de 2017 até 2036, as despesas primarias do governo federal ficariam limitadas
a aproximadamente R$ 1,3 trilhdo, conforme a Consultoria de Orgamentos e Fiscalizacao
Financeira da Camara dos Deputados (2017, p. 05-06) valor a ser corrigido anualmente pelo
IPCA, que constitui o limite para pagamento de despesas em cada exercicio financeiro.
Portanto, a limitacdo imposta pela Emenda Constitucional n® 95/106 teria como efeito pratico
o0 congelamento das despesas primérias da Unido por vinte anos.

Os gastos com saude e educacdo, a partir da criacdo do Novo Regime Fiscal, perderam
a vinculacdo em relacdo as receitas liquidas correntes do exercicio financeiro — até 2017,
deveriam ser observados os pisos de 15% para a saude e 18% para a educacdo — e ficaram
submetidas ao limite individualizado congelado para despesas primarias. A partir de 2018, 0s
gastos com salde e educacao seriam equivalentes ao montante empenhado em 2017 corrigido
pela variacdo do IPCA®.

Ainda que, em termos estritamente legais, 0 Teto de Gastos Publicos nao proiba a Unido
de destinar a salde e a educacao valores superiores aos patamares minimos definidos no art.
110 do ADCT, isto €, 0 montante empenhado em 2017, nem imponha tetos especificos para 0s
Ministérios, hd uma possibilidade remota de aumentos nos gastos de salde e educacao: a partir
da reducdo de outros gastos primarios, mas que é limitada pelo congelamento do valor dos
gastos primarios totais.

Luciana Grassano de Gouvéa Mélo e Ana Carolina Cardoso Lobo Ribeiro (2022, p. 248)

destaca que a tendéncia é o minimo constitucional se tornar um “piso-teto”, ou seja, de ser ao

85 “Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacées minimas em agdes e servicos publicos de satide e
em manutencdo e desenvolvimento do ensino equivalerdo: | - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas
calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e 1l - nos
exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacfes minimas do exercicio imediatamente anterior,
corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias."
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mesmo tempo 0 minimo e 0 maximo aplicado em saude anualmente. O “piso-teto” seria imune
as variagdes do nivel econémico do pais.

No setor da saude, a Emenda Constitucional n® 95/2016 desconsiderou por completo as
necessidades da populacdo, o impacto do crescimento populacional, a transi¢cdo demografica, a
necessaria expansdo da rede publica, o impacto da incorporacdo tecnoldgica (crescente e
cumulativa na area), e a propria inflacdo dos precos dos insumos, equipamentos, tratamento e
equipamentos, superior aos demais setores da economia em ambito internacional, conforme
apontam Ana Paula do Rego Menezes, Bruno Moretti e Arthur Chioro dos Reis (2019, p. 63).

O art. 109% do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, introduzido pela
Emenda Constitucional n® 95/2016, estabeleceu vedacdes caso o limite do teto de gastos
publicos for descumprido, que incidem primordialmente sobre o funcionalismo puablico e o
comprometimento do funcionamento da maquina publica.

Elida Graziane Pinto e Salomao Barros Ximenes (2018, p. 992) pontuam que as medidas
saneadoras introduzidas ao art. 109 do ADCT pela Emenda n° 95/2016, que visam obrigar o
cumprimento do teto de despesas primarias, repetem os comandos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), inovando, entretanto, na fixacédo do prazo de 20 (vinte)
anos. O congelamento pelo prazo de duas décadas substitui a previsdo anual da meta de

resultado primario orientadora dos contingenciamentos de despesas discricionarias.

8 “Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de retorno
das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a 6rgéo elencado nos incisos Il a VV do caput do art.
107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas,
as seguintes vedagdes: | - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de
remuneracdo de membros de Poder ou de 6rgéo, de servidores e empregados publicos e militares, exceto dos
derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal decorrente de atos anteriores a
entrada em vigor desta Emenda Constitucional; Il - criacdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento
de despesa; Ill - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa; IV - admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢6es de cargos de chefia e de dire¢do que ndo
acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios; V - realizagdo
de concurso publico, exceto para as reposi¢fes de vacancias previstas no inciso 1V; VI - criagdo ou majoracéo
de auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de
membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados publicos e
militares; VII - criagdo de despesa obrigatoria; e VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa
obrigatéria acima da variagdo da inflagao, observada a preservacao do poder aquisitivo referida no inciso 1V do
caput do art. 7° da Constituicdo Federal. 81° As vedagBes previstas nos incisos I, 11l e VI do caput, quando
descumprido qualquer dos limites individualizados dos 6rgédos elencados nos incisos II, 111 e IV do caput do art.
107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, aplicam-se ao conjunto dos érgaos referidos em cada
inciso. 82° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de que trata o inciso | do
caputdo art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, ficam vedadas: | - a criagdo ou expansao
de programas e linhas de financiamento, bem como a remisséo, renegociacdo ou refinanciamento de dividas que
impliquem ampliacdo das despesas com subsidios e subvengdes; e Il - a concessdo ou a ampliagéo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria. 83° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de
que trata o caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias, fica vedada a concessao da
revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal. 84° As vedacOes previstas neste
artigo aplicam-se também a proposicoes legislativas."
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Importa registrar, contudo, que se a economia voltar a crescer ainda na vigéncia da
Emenda Constitucional n°® 95/2016, ocorrerdo superdvits primarios. Todavia, as receitas
decorrentes do aumento da arrecadacéo ndo poderdo ser destinadas aos gastos primarios, mas
ao pagamento de juros da divida publica e a constituicdo das reservas monetarias, além do
cumprimento da meta fiscal, que ndo estdo incluidos na limitacdo do Novo Regime Fiscal
(Guidolin, 2019, p. 31).

O principio basico da Emenda Constitucional foi evitar que ganhos reais vindos do
crescimento econdmico fossem automaticamente transferidos para a execucdo de despesas
primarias (Menezes; Moretti; Reis, 2019, p. 63)

Desse modo, o crescimento da economia e 0 aumento da arrecadagdo nao seréo
acompanhados de maiores investimentos no setor social, pois 0s gastos primarios permanecerdo
congelados até 2036. Com efeito, 0 Novo Regime Fiscal imp6e uma reducédo do gasto publico
relativo ao Produto Interno Bruto do pais.

O Teto de Gastos Pablicos instituiu uma austeridade permanente na politica econdémica
brasileira, produzindo uma reforma profunda no Estado que inverte o0 modelo de protecao social
esculpido pela Constituicdo Federal de 1988. O congelamento das despesas primarias e a
reducdo ao gasto minimo com salde e educacao representam a hegemonia da austeridade sobre
o funcionamento da economia e sobre as func¢bes do Estado no campo dos direitos sociais.

De acordo com Pedro Rossi e Esther Dweck (2016, p. 04), o Novo Regime Fiscal do
governo Temer ndo é um plano de estabilizacdo fiscal, mas um projeto de reducdo drastica do
tamanho do Estado. No plano macroecondmico, a reforma configura um entrave ao crescimento
econdmico ao institucionalizar e automatizar um ajuste fiscal permanente. Sua légica pressupde
um crescimento real zero do gasto publico federal enquanto a populacdo e a renda crescem, o
que implica reducdo do gasto publico per capita e em relagédo ao PIB.

Para as areas da saude e educacdo, calculam os autores, o Teto de Gastos reduzird a
participacdo em percentual do PIB de 4% em 2015 para 2,7% em 2036, apesar da previsédo de
crescimento populacional de 10% neste periodo, abrindo espagco para 0 sucateamento e a
eliminacdo do carater universal desses direitos sociais.

Elida Graziane Pinto e Salom&o Barros Ximenes (2018, p. 994) apontam que a tendéncia
para os setores da saude e educacéo, em decorréncia do Novo Regime Fiscal, € de que a falta
de crescimento real em tais pisos de custeio implique percentuais de aplicacdo anuais,
proporcionalmente, muito inferiores aos definidos no texto da Constituicdo Federal de 1988. A

estagnacdo em valores reais das despesas primarias federais sera tdo mais destacada quanto
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maior for a expansao da arrecadacdo, em cenario de retomada da atividade econdmica do pais,
ao longo dos 20 anos previstos pela Emenda Constitucional n° 95/2016.

Desse modo, as normas constitucionais que impdem os deveres de gasto minimo em
salde e educacdo ndo seriam alteradas ou revogadas expressamente pelo Teto de Gastos
Publicos, mas deixariam de produzir efeitos juridicos e perderiam eficacia até o ano de 2036.

A falta de crescimento real, e a consequente redu¢do proporcional dos gastos primarios
com saude e educacdo, tornariam o Teto de Gastos Publicos um verdadeiro “piso deslizante”
ao longo dos 20 anos de vigéncia do Novo Regime Fiscal, conforme destacado por Pedro Rossi
e Esther Dweck (2016, p. 2).

Ademais, 0 Novo Regime Fiscal retira da sociedade e de seus representantes eleitos a
prerrogativa de moldar o tamanho do or¢camento publico, que passou a ser definido por uma
variavel econdmica: a taxa de inflacdo. Foi imposta uma politica de reducdo do gasto publico
por um periodo de vinte anos e a participacdo democratica no processo democréatico ficou
reduzida a simplesmente delimitar quais gastos e programas serao financiados (Férum 21; FES;
SEP; Plataforma Social, 2016, p. 49).

Desta forma, a Emenda Constitucional n® 95/2016 retira o direito de a sociedade
escolher o projeto politico e a forma pela qual o orcamento publico serd convertido em
programas e politicas publicas em prol do desenvolvimento econdémico e da efetivagdo dos
direitos sociais previstos na Constituicdo Federal de 1988.

O Teto de Gastos Publicos limita ndo s6 as despesas primarias, mas também o proprio
debate acerca do aumento de despesas ou supressao. Inclusive, o art. 114 da Emenda estabelece
que a tramitacdo de proposicdo legislativa que acarretar aumento de despesa ou rendncia de
receita devera ser suspensa por até 20 dias, para analise de sua compatibilidade com o Novo
Regime Fiscal.

Logo, o Novo Regime Fiscal, indiretamente, é elevado ao status de clausula pétrea da
Constituigdo, tornando-se previsdo constitucional limitadora de simples discusséo de normas
em sentido contrario. Torna-se proibida qualquer mera deliberacéo legal ou constitucional que
ndo se ajuste a reforma fiscal instituida pela Emenda Constitucional n°® 95/2016, sob pena de
suspensdo de tramitacdo legislativa (Noce; Clark, 2017, p. 1230).

Umberto Abreu Noce e Giovani Clark (2017, p. 1233-1235) apontam que a retirada do
direito de escolha da populagéo sobre o projeto de pais representa, na verdade, uma violacéo da
ideologia constitucional plural prevista na Constituicdo Federal de 1988, que estabelece uma
ampla estrutura de prestacdo de servicos sociais, investimentos e garantias de direitos. O Teto

de Gastos Puablicos, ao impor retrocessos a partir da limitacdo orcamentaria, rompe as
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determinacgOes transformadoras ditadas pela Lei Maior (materializacdo de direitos) e viola a
ideoldgica constitucionalmente adotada.

“ldeologia constitucionalmente adotada” é 0 processo juridico-politico de conversao de
“ideologias econOmicas puras” (capitalismo, nacionalismo, socialismo) em uma ordem
juridicamente positivada mesclando-as em um Unico texto a ser aplicado. Trata-se de um
mecanismo de juridificacdo do discurso ideoldgico construido, no plano econdémico-politico,
pelo Poder Constituinte (Clark; Correa; Nascimento, 2013, p. 276)

A ideologia constitucionalmente adotada pela Emenda do Teto dos Gastos Publicos é a
do neoliberalismo de austeridade. Nesse sentido, Ricardo Lodi Ribeiro (2019, p. 120) afirma
que a Emenda n° 95/2016 constitucionalizou a austeridade seletiva, elaborada para atingir
principalmente os beneficiarios das politicas sociais do Estado e para proteger os credores da
divida publica, ao Ihes garantir todo o crescimento econdmico do pais pelos préximos vinte
anos.

Com o objetivo de constituir reservas monetarias e garantir o pagamento das obrigacdes
assumidas pelo governo federal perante os credores da divida publica, 0 Teto de Gastos
Publicos impds a suspensdo do Projeto Constituinte de 1988 em razdo da inversdo de
prioridades.

Os direitos sociais sdo subjugados pelo mercado, conforme a diretriz do neoliberalismo
de austeridade, em nome da alegada recuperacao financeira do Estado. O Novo Regime Fiscal,
nos moldes fixados pela Emenda Constitucional n°® 95/2016, inviabiliza a manutencéo e a
expansdo da rede de protecdo social prevista na Constituicdo Cidada pelos proximos 20 anos.

O ultimo ponto relativo ao Novo Regime Fiscal de importancia para o presente trabalho
é a auséncia de clausulas de escape. De acordo com Pedro Rossi e Esther Dweck (2016, p. 2),
as clausulas de escape sd@o mecanismos de flexibilizacdo das regras fiscais diante da alteracédo
das condi¢fes econdmicas vigentes, permitindo a expansdo do gasto publico.

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt (2023, p. 9) defende que a resiliéncia de uma
regra fiscal, para que ela possa permanecer viavel mesmo com choques econémicos e sociais
adversos, exige a defini¢do de clausulas de escape suficientemente rigorosas que permitam que
o0 mecanismo fiscal seja mantido em vigor durante periodos normais, e somente possa ser
afastado em sua aplicacdo quando circunstancias efetivamente excepcionais e verdadeiramente
ameacadoras a estabilidade social estejam presentes.

Para o autor (2023, p. 9), as clausulas de escape devem ser transparentes e previamente
pactuadas em termos de eventos delimitados que estdo fora do controle do governo, bem como

os limites temporais para sua aplicacdo e as condicdes do retorno a normalidade — tudo isso
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para que ndo se configurem meros pretextos de abandono da regra por simples conveniéncia
politica.

Portanto, o Teto de Gastos Publicos foi fundamentado no ideal de que nédo existiria
nenhuma alteracdo no cenario econémico brasileiro durante o prazo de 20 anos, isto €, entre
2017 e 2036. Somente nessa hipotese é que o congelamento das despesas primarias poderia ser
mantido sem qualquer “furo”, ou seja, sem qualquer autorizagdo para realizacdo de gastos acima
do limite estipulado pela Emenda Constitucional n® 95/2016.

Ocorre que primeira violacdo ao Teto de Gastos Publicos ocorreu ja em 2019, no
segundo ano da implementacédo da limitacdo de gastos primarios (montante aplicado em 2017
corrigido pela variagdo do IPCA). Através da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 102,
de 26 de setembro de 2019, o Novo Regime Fiscal foi emendado para excluir o repasse federal
relativa a exploracdo de petroleo no pré-sal aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal.

Tendo em vista que a transferéncia da arrecadacéo seria contabilizada no célculo das
despesas primarias do orcamento publico federal, a parcela esbarraria do Teto de Gastos, que
impediria o repasse. O primeiro “furo” do Teto, portanto, evitou que as transferéncias
atingissem o limite maximo de despesas primarias e que 0s recursos ficassem retidos nos cofres
da Unido.

Assim, o art. 107 da ADCT foi emendado para excluir do limite méaximo de despesas
primarias as transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores
arrecadados com os leilGes dos volumes excedentes ao limite do §2° do art. 1° da Lei n°
12.276/2010%, de 30 de junho de 2010, e a despesa decorrente da revisio do contrato de cessdo
onerosa.

Entretanto, a Unica alternativa que o Novo Regime Fiscal disponibilizou ao governo
federal para o enfrentamento de adversidades extraordinarias, urgentes e imprevisiveis, como
guerra, crise econémica global ou calamidade publica sanitaria, por exemplo, foram os créditos
extraordinarios, excluidos das limitacfes do Teto de Gastos Publicos por for¢a do inciso Il do
86° do art. 107 do ADCT.

87 “Art. 1° Fica a Unido autorizada a ceder onerosamente a Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS, dispensada
a licitacéo, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constituicdo Federal, em &reas ndo concedidas localizadas no pré-
sal. 81° A Petrobras terd a titularidade do petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos produzidos nos
termos do contrato que formalizar a cessao definida no caput. §2° A cessao de que trata o caput devera produzir
efeitos até que a Petrobras extraia o nimero de barris equivalentes de petréleo definido em respectivo contrato
de cessdo, ndo podendo tal nimero exceder a 5.000.000.000 (cinco bilh8es) de barris equivalentes de petréleo.”
88 “Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primdrias: (...)
§ 6° Nao se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo: (...) Il - créditos extraordinarios
a que se refere o § 3°do art. 167 da Constitui¢do Federal; (...)”
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O crédito extraordinario € uma das espécies de crédito adicional, instrumento retificador
e flexibilizador do orgamento originariamente aprovado pelo Poder Legislativo e sancionado
pelo Presidente da Republica. O art. 41 da Lei n° 4.320/1964, o Estatuto das Normas Gerais de
Direito Financeiro, classifica os créditos adicionais em: suplementares, quando os destinados a
reforgo de dotagdo orgamentéria; especiais, quando destinados a despesas para as quais ndo haja
dotacdo orcamentaria especifica; e extraordinarios, quando destinados a despesas urgentes e
imprevistas, em caso de guerra, comocao interna ou calamidade publica.

O 83°do art. 167 da Constituicido Federal de 1988 prevé a admissibilidade de abertura
de crédito extraordinario somente para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica, por meio da adogdo de medidas
provisorias.

Portanto, conforme sera estudado no préximo capitulo, destinado a analise dos efeitos
das medidas de austeridade promovidas a partir do governo do ex-presidente Michel Temer
para o enfrentamento do Coronavirus, a auséncia de clausulas de escape no Novo Regime Fiscal
impactou diretamente o modo pelo qual o governo federal executou 0s gastos com o
enfrentamento do Coronavirus.

Com o Teto de Gastos Publicos impondo um teto-piso para as despesas primérias, o
governo federal teve que determinar a abertura de créditos extraordinarios, valores que ndo
possuem dotacdo especifica na Lei Or¢camentaria Anual e imp&em o aumento do endividamento
publico, para financiar as despesas destinadas ao combate da pandemia da COVID-19, sob o
fundamento da imprevisibilidade e da urgéncia sanitaria; e, posteriormente, foi obrigado a
instituir o Orcamento de Guerra, regime fiscal, financeiro e licitatorio extraordinario, por meio
da Emenda Constitucional n® 106/2020.

2.3. As medidas de austeridade do Governo Jair Bolsonaro antes da pandemia (2019)

No dia 28 de outubro de 2018, Jair Bolsonaro foi eleito Presidente da Republica do
Brasil utilizando-se do slogan “conservador nos costumes e liberal na economia”. A diretriz
neoliberal da politica econémica do governo Bolsonaro, portanto, foi evidenciada durante todo
o0 periodo eleitoral, desde a escolha de Paulo Guedes como possivel Ministro da Fazenda até as
criticas feitas as politicas desenvolvimentistas e redistributivas dos governos do entdo ex-
presidente Luiz Inécio Lula da Silva e da ex-presidente Dilma Rousseff, ambos do Partido dos

Trabalhadores.
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O programa de governo, elaborado por Paulo Guedes, estabelecia como propostas: zerar
o déficit primario em 1 (um) ano, a partir de corte de gastos; revisdo das desoneracfes e
desestatizagdes; aprovar reformas previdenciaria, com a instituicdo de regime de capitalizagéo,
e tributaria, com desoneragdo do capital; introduzir a “Carteira Verde e Amarela”, na qual o
contrato individual de trabalho prevaleceria sobre a Consolidagédo das Leis do Trabalho,
aproximando as regras do trabalho formal as do trabalho informal; elaborar um novo pacto
federativo, com maior descentralizacdo dos poderes e mais recursos para os Estados e o0s
Municipios; e criar um “or¢amento base zero”, com desvinculacao das despesas e receitas do
governo federal (Dweck, 2021, p. 241-242).

Apos a eleicdo presidencial, durante o periodo de transi¢éo entre os governos Temer e
Bolsonaro, os Ministérios da Fazenda, do Trabalho, do Planejamento, do Desenvolvimento e
Gestdo, e da Indastria, Comércio Exterior e Servigcos foram fundidos para a criagdo de um
“superministério”: o Ministério da Economia, que tinha como atribuigoes tratar de formulagéo
e execucdo da politica econdmica nacional; da administracdo financeira da Unido e
contabilidade publica; da desburocratizacdo, gestdo e governo digital; da fiscalizacdo e controle
do comércio exterior; da previdéncia; e de negocia¢des econdémicas e financeiras com governos,
organismos multilaterais e agéncias governamentais. Paulo Guedes, logo, tornou-se a
autoridade central e maxima da politica econdmica brasileira durante o governo Bolsonaro.

De acordo com Claudio Pereira de Souza Neto (2020, p. 150), o modelo bolsonarista de
austeridade encontra similaridade na ditadura de Augusto Pinochet, instaurada no Chile em
1973, quando o presidente democraticamente eleito, Salvador Allende, foi assassinado e na
sequéncia foi imposto um duro programa de austeridade, perseguicéo e tortura de opositores ao
regime de excecéo.

Na ocasido, Milton Friedman, professor da Escola de Chicago, berco do neoliberalismo,
passou a atuar como conselheiro econémico do ditador chileno Augusto Pinochet (1973-1990)
e implementou uma reforma econémica baseada na diminuicdo de impostos; privatizagdo de
servicos e de empresas estatais; corte expressivo de 27% (vinte e sete por cento) nos gastos
sociais; desregulamentacdo da economia e das relagdes de trabalho para o incentivo do livre
mercado; demissdo de funcionérios publicos; controle da inflacdo a partir de um regime de
metas; cambio flexivel; e abertura da seguridade social para a iniciativa privada,
destacadamente a partir do regime de capitalizacdo da previdéncia social.

Entretanto, em razdo do estado de emergéncia em salde publica de importancia nacional
gerado pelo combate ao Coronavirus, a agenda econdmica do governo Jair Bolsonaro deve ser

dividida em dois periodos distintos: o primeiro de ano de governo (2019), caracterizado por
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medidas e projetos que buscam a manutencdo do programa de austeridade iniciado no governo
Temer; e os trés ultimos anos de governo (2020, 2021 e 2022), nos quais a ruptura parcial com
0 modelo de austeridade foi exigida por fatores externos.

No proximo capitulo, sera analisado como as medidas de austeridade tomadas no
governo Michel Temer (2016-2018) e no primeiro ano do governo Jair Bolsonaro (2019)
atrasaram e dificultaram a adocdo de medidas econbmicas e sanitarias essenciais para 0
enfrentamento da pandemia do Coronavirus.

Por outro lado, em relacdo ao primeiro ano de governo Bolsonaro, Esther Dweck (2021,
p. 242-243) explica que a politica econdmica pré-pandemia foi marcada pelo desmonte
institucional. A pauta econdmica posta em pratica no ano de 2019 representa o aprofundamento
da agenda de austeridade ja iniciada por Michel Temer e uma tentativa de acabar com a
superposicao institucional existente no Brasil, fruto da construcdo histérica dos instrumentos
de desenvolvimento e do arcabougo normativo do Estado de bem-estar social expresso na
Constituicdo Federal de 1988. O objetivo do desmonte seria criar um arcabouco institucional
gue impeca que a alternancia do poder permita a um novo governante utilizar instrumentos
distintos de uma l6gica neoliberal de austeridade.

A medida de austeridade de maior destaque do primeiro ano do governo Jair Bolsonaro
foi a Reforma Previdenciaria instituida pela Emenda Constitucional n® 103, de 13 de novembro
de 20109.

Apresentada no 20 de fevereiro de 2019, a versdo original da Reforma Previdenciaria
(Proposta de Emenda a Constituicdo n® 06/2019) previa a desconstitucionalizacdo das regras
previdenciarias, que passariam a ser matéria reservadas a lei complementar; e a instituicdo da
capitalizacdo, obrigatdria aos ingressantes no mercado de trabalho e opcional aqueles que ja se
encontravam no Regime Geral da Previdéncia Social®®; além de trazer mudancas na legislacéo
da assisténcia social, como a reducdo do Beneficio de Prestacdo Continuada, beneficio
assistencial destinado a pessoa idosa e/ou com deficiéncia em condi¢do de miserabilidade, para
o valor mensal de R$ 400,00 (quatrocentos reais), e na legislacao trabalhista, como a restricdo

do abono do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formac&o do Patriménio

89 “4rt. 201-A. Lei complementar de iniciativa do Poder Executivo federal instituird novo regime de previdéncia
social, organizado com base em sistema de capitaliza¢cdo, na modalidade de contribuicdo definida, de caréater
obrigatdrio para quem aderir, com a previsdo de conta vinculada para cada trabalhador e de constituicao de
reserva individual para o pagamento do beneficio, admitida capitalizacdo nocional, vedada qualquer forma de
uso compulsorio dos recursos por parte de ente federativo.”
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do Servidor Publico (PASEP) apenas aos trabalhadores que recebessem apenas 1 (um) salario-
minimo de remuneracdo mensal .

A proposta original da Reforma Previdencidria de 2019 era baseada em trés
justificativas: inicialmente, uma saturacdo do regime de solidariedade intergeracional, que, com
0 aumento da expectativa de vida da populacdo brasileira, tornaria impraticAvel o pagamento
de beneficios previdenciarios e geraria uma crise econdémica sem precedentes, de modo que
seria necessario transformar a previdéncia social em um regime de capitalizacdo, ou seja, cada
um por si, quebrando a ideia de que o trabalhador na ativa contribuiria para aqueles que se
encontram aposentados; os altos custos do trabalho, que forgaram o Estado a renunciar tributos
em favor das empresas, diminuindo, dessa forma, a contribuicdo do capital e aumentando, por
outro lado, a parcela dispendida pelos trabalhadores no custeio da previdéncia social; e, por
fim, o aporte cada vez maior do Estado para a previdéncia publica, que teria ocasionado o
crescimento da divida publica, e com isso, o desequilibrio das contas dos governos (Castilho;
Lemos, 2021, p. 275-279).

Entretanto, ap0s cerca de nove meses de discussdes no Congresso Nacional, o regime
de capitalizacdo foi rejeitado e a Emenda Constitucional n°® 06/2019 foi aprovada com a
seguintes mudancas a Previdéncia Social: fim da aposentadoria por tempo de contribuicao;
aumento da idade minima para a concessdo da aposentadoria da idade, com a fixacdo dos 65
anos para homens e 62 anos para mulheres, tanto no setor publico quanto no setor privado, com
tempo minimo de contribuicdo de 15 anos para mulheres e 20 para homens no setor privado, e
20 para homens e mulheres para os servidores publicos’; alteragdo no célculo do valor inicial
da aposentadoria (média de todo o histérico de contribuicdes do trabalhador, ndo mais
descartando as 20% mais baixas); mudanca no célculo da aposentadoria por incapacidade

permanente, de modo que o beneficio passou a ser de 60% da média dos salarios de

0 “Art. 239. (...) §3° Aos empregados que percebam de empregadores que contribuem para o Programa de
Integracdo Social - PIS ou para o Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico - Pasep até um
salario-minimo de remuneragdo mensal é assegurado o pagamento de um abono salarial anual calculado na
proporcao de um doze avos do valor do salario-minimo vigente na data do pagamento, multiplicado pelo nimero
de meses trabalhados no ano correspondente, considerado como més integral a fragédo igual ou superior a quinze
dias de trabalho, observado o disposto no §3°-A. 83°-A O abono de que trata 0 § 3° somente serd devido nas
hipoteses em que o trabalhador tenha exercido atividade remunerada, no minimo, durante trinta dias no ano-base
e esteja cadastrado h4, no minimo, cinco anos no Programa PIS-Pasep. ”

1 Para os trabalhadores rurais e para os que exercam suas atividades em regime de economia familiar, como o
produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal, a idade exigida ser& de 60 anos para 0s homens, e de 55 anos
para as mulheres, nos termos do inciso Il do §7° do art. 201 da Constituicdo de 1988. Para professores da educagdo
basica (educagdo infantil, ensino fundamental e ensino médio), a idade minima é de 57 anos e 25 anos de
contribuicdo para mulheres, e 60 anos e 25 anos de idade contribuicéo para homens, nos termos do §5° do art. 39
da Constituicdo Federal de 1988. Para os servidores da rede publica, as regras sdo as mesmas, com a exigéncia de
ao menos 10 anos de servico publico e 5 no cargo.
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contribuicdo, mais 2% por ano de contribuigcdo que exceder vinte anos; mudanca no calculo da
pensdo por morte, que passou a ser de 50% da média dos salérios de contribuicdo, mais 10%
por dependente, até o limite de 100% para cinco ou mais dependentes, com garantia de pelo
menos 1 salario-minimo; vedacdo de acumulacgio de beneficios previdenciarios’?; e novas
aliquotas de contribuicdo previdenciaria (de 7,5% a 14% para o setor privado; e entre 7,5% e
22% para o setor publico).

As modificacbes promovidas pelo governo Bolsonaro na esfera trabalhista ndo se
restringiram a Reforma Previdenciaria. O “Contrato de Trabalho Verde e Amarelo” do
programa eleitoral de governo foi instituido no dia 12 de novembro de 2019, a partir da edi¢do
da Medida Provisoria n® 905/2019.

A finalidade da Medida Provisoria foi exposta em seu art. 1°, que dispde que o Contrato
de Trabalho Verde e Amarelo é uma modalidade de contratacdo destinada a criacdo de novos
postos de trabalho para as pessoas entre dezoito e vinte e nove anos de idade, para fins de
registro do primeiro emprego em Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, com rendimento
mensal limitado a 1,5 salario-minimo, o que a época correspondia a apenas R$ 1.567,60.

Os trabalhadores contratados sob a modalidade do Contrato de Trabalho Verde e
Amarelo, conforme a Medida Provisoria, ndo poderiam corresponder a mais de 20% do quadro
da empresa e teriam contratos de 24 meses de duragédo, independentemente da finalidade da
contratacao.

Como forma de incentivo para a contratacdo de empregados nessa modalidade, foram
estabelecidas isencdes da contribuicdo previdenciaria patronal, do salario-educacdo e das

contribuigBes sociais destinadas ao Setor S”3; reducéo da aliquota dos recolhimentos de Fundo

2 “Art. 39. (..) $§6° Ressalvadas as aposentadorias decorrentes dos cargos acumuldveis na forma desta
Constituicdo, € vedada a percep¢do de mais de uma aposentadoria a conta de regime proprio de previdéncia
social, aplicando-se outras vedacdes, regras e condi¢des para a acumulacdo de beneficios previdenciarios
estabelecidas no Regime Geral de Previdéncia Social.”

8 “Art. 9° Ficam as empresas isentas das seguintes parcelas incidentes sobre a folha de pagamentos dos
contratados na modalidade Contrato de Trabalho Verde e Amarelo: | - contribui¢do previdenciaria prevista no
inciso | do caput do art. 22 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991; Il - salario-educacao previsto no inciso | do
caput do art. 3° do Decreto n° 87.043, de 22 de marco de 1982; e 111 - contribuicéo social destinada ao: a) Servigo
Social da IndUstria - Sesi, de que trata o art. 3° do Decreto-Lei n® 9.403, de 25 de junho de 1946; b) Servico Social
do Comércio - Sesc, de que trata o art. 3° do Decreto-Lei n® 9.853, de 13 de setembro de 1946; c) Servigo Social
do Transporte - Sest, de que trata o art. 7° da Lei n° 8.706, de 14 de setembro de 1993; d) Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial - Senai, de que trata o art. 4° do Decreto-Lei n°® 4.048, de 22 de janeiro de 1942; e)
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - Senac, de que trata o art. 4° do Decreto-Lei n° 8.621, de 10 de
janeiro de 1946; f) Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte - Senat, de que trata o art. 7° da Lei n°
8.706, de 1993; g) Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - Sebrae, de que trata 0 § 3° do
art. 8° da Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990; h) Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - Incra,
de que trata o art. 1° do Decreto-Lei n® 1.146, de 31 de dezembro de 1970; i) Servigo Nacional de Aprendizagem
Rural - Senar, de que trata o art. 3° da Lei n° 8.315, de 23 de dezembro de 1991; e j) Servico Nacional de
Aprendizagem do Cooperativismo - Sescoop, de que trata o art. 10 da Medida Proviséria n°® 2.168-40, de 24 de
agosto de 2001.”
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de Garantia por Tempo de Servico — FGTS, de 8% para 2%, e da multa por rescis&o contratual,
de 40% dos depdsitos do FGTS para 20%"°; e contratacio de seguro em favor do empregados,
hiptese em que o adicional de periculosidade, se incidente, seria pago na fracdo de 5% do
salario-base, limitando tal incidéncia aquelas situacGes em que o trabalhador fique exposto ao
risco por mais de 50% da sua jornada; bem como o pagamento parcelado, a cada més
trabalhado, do direito de férias e décimo-terceiro salario’.

Na exposicdo de motivos da Medida Provisoria n® 905/2019, o Ministro Paulo Guedes
estimou que o Contrato de Trabalho Verde e Amarelo acarretaria numa rendncia fiscal,
estimada para o periodo de 2020 a 2024, de 10 bilhGes de reais (R$ 1.147.090,00 em 2020, R$
2.697.550,00 em 2021, R$ 3.621.160,00 em 2022, R$ 2.474.510,00 em 2023 e R$ 665.270,00
em 2024), que seria compensada com o0 aumento de receita obtido com a instituicdo da
contribuicdo previdenciaria sobre os valores pagos aos beneficiarios do seguro-desemprego,
que poderiam considerar o periodo de recebimento de seguro desemprego para fins de
concessdo de beneficios previdenciarios.

Segundo Renata Queiroz Dutra e Selma Cristina Silva e Jesus (2020, p. 1-3), o Contrato
de Trabalho Verde e Amarelo aprofunda e institucionaliza a precarizacdo do trabalho para um
segmento que, tradicionalmente, vivencia o desemprego ou a inser¢do precaria no mercado de
trabalho de forma mais vulnerdvel. A modalidade de contratacdo precéria é indicativa de uma
politica de Estado que, sob a égide do neoliberalismo de austeridade, institui, por um lado, o
desmantelamento do sistema de prote¢do social e, por outro lado, promove a edi¢do de normas
legais e de conduta que disseminam a concorréncia e transferem para os trabalhadores os riscos
inerentes ao trabalho.

Nesse sentido, a Medida Proviséria n® 905/2019 representou uma nova etapa da

Reforma Trabalhista iniciada pelo governo de Michel Temer em 2017, pois, além da criacdo de

" “4rt. 7° No Contrato de Trabalho Verde e Amarelo, a aliquota mensal relativa a contribui¢do devida para o
FGTS de que trata o art. 15 da Lei n° 8.036, de 1990, sera de dois por cento, independentemente do valor da
remuneragdo.”

S “Art. 6° (...) §2° A indenizacdo de que trata o §1° serd paga sempre por metade, sendo o seu pagamento
irrevogavel, independentemente do motivo de demissdo do empregado, mesmo que por justa causa, nos termos do
disposto no art. 482 da Consolidacao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°5.452, de 1943.”
6“Art. 15. O empregador podera contratar, nos termos do disposto em ato do Poder Executivo federal, e mediante
acordo individual escrito com o trabalhador, seguro privado de acidentes pessoais para empregados que vierem
a sofrer o infortGnio, no exercicio de suas atividades, em face da exposi¢ao ao perigo previsto em lei. §1° O seguro
a que se refere o caput terd cobertura para as seguintes hipoteses: | - morte acidental; 11 - danos corporais; 111 -
danos estéticos; e IV - danos morais. (...) 83° Caso o empregador opte pela contratacdo do seguro de que trata o
caput, permanecera obrigado ao pagamento de adicional de periculosidade de cinco por cento sobre o salario-
base do trabalhador. 84° O adicional de periculosidade somente sera devido quando houver exposicéo
permanente do trabalhador, caracterizada pelo efetivo trabalho em condigdo de periculosidade por, no minimo,
cinquenta por cento de sua jornada normal de trabalho.”
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uma nova modalidade de contratacdo, permitiu o trabalho aos domingos e feriados para todas
as categorias profissionais sem pagamento em dobro, desde que os empregados determinem
outro dia para folga compensatdria’’; autorizou as negociacdes de participacdo nos lucros e
prémios possam ser realizados sem a participacdo dos representantes dos sindicatos das
categorias profissionais’®; permitiu a retencéo das gorjetas dos empregados lancadas nas notas
de consumo para custear encargos sociais, previdenciarios e trabalhistas, no percentual de 20%
para as empresas optantes da sistematica do Simples Nacional e de 33% para os demais
estabelecimentos’®; e deixou de considerar como acidente de trabalho o acidente sofrido pelo
trabalhador no trajeto entre a residéncia e o local de trabalho.

A Medida Proviséria n°® 905/2019 entrou em vigéncia na data de sua publicacdo, 11 de
novembro de 2019, e foi revogada pela Medida Provisoria n® 955, no dia 20 de abril de 2020,
uma semana antes do final de sua vigéncia, como estratégia do governo Bolsonaro para edicao
de uma Medida Provisoria substituta com regras especificas de contratacdo para o periodo de
pandemia do COVID-19, uma vez que ndo houve acordo no Senado Federal para a aprovacéao
da Medida Provisoria n® 905/2019 dentro do prazo legal.

Em publicacdo em sua pagina oficial na rede social Facebook, o entdo Presidente da
Republica declarou que “diante da iminente caducidade da MP 905, optei por revoga-la,
mediante entendimento com o presidente do Senado. Para criagdo de empregos editaremos

T “Art. 68. Fica autorizado o trabalho aos domingos e aos feriados. §1° O repouso semanal remunerado deverd
coincidir com o domingo, no minimo, uma vez no periodo maximo de quatro semanas para os setores de comércio
e servigos e, no minimo, uma vez no periodo maximo de sete semanas para o setor industrial. (...) Art. 70. O
trabalho aos domingos e aos feriados serd remunerado em dobro, exceto se 0 empregador determinar outro dia
de folga compensatdria. Paragrafo Gnico. A folga compensatéria para o trabalho aos domingos correspondera
ao repouso semanal remunerado.”

8 “Art. 48. A Lei n°10.101, de 19 de dezembro de 2000, passa a vigorar com as seguintes alteracdes: (...) Art.
29, (...) 8 10. A participacao nos lucros ou nos resultados de que trata esta Lei podera ser fixada diretamente com
0 empregado de que trata o paragrafo Unico do art. 444 da Consolidacao das Leis do Trabalho, aprovada pelo
Decreto-Lei n°5.452, de 1°de maio de 1943.”

 “Art. 457-A. A gorjeta ndo constitui receita prépria dos empregadores, mas destina-se aos trabalhadores e
serd distribuida segundo critérios de custeio e de rateio definidos em convengéo ou acordo coletivo de trabalho.
(...) 82° As empresas que cobrarem a gorjeta deverdo inserir o seu valor correspondente em nota fiscal, além de:
| - para as empresas inscritas em regime de tributacdo federal diferenciado, lanca-la na respectiva nota de
consumo, facultada a retengdo de até vinte por cento da arrecadacao correspondente, para custear 0s encargos
sociais, previdenciarios e trabalhistas derivados da sua integracdo a remuneragdo dos empregados, a titulo de
ressarcimento do valor de tributos pagos sobre o valor da gorjeta, cujo valor remanescente devera ser revertido
integralmente em favor do trabalhador; Il - para as empresas ndo inscritas em regime de tributacdo federal
diferenciado, langa-la na respectiva nota de consumo, facultada a retengdo de até trinta e trés por cento da
arrecadacdo correspondente para custear 0s encargos sociais, previdenciarios e trabalhistas, derivados da sua
integracdo a remuneracdo dos empregados, a titulo de ressarcimento do valor de tributos pagos sobre o valor da
gorjeta, cujo valor remanescente deverd ser revertido integralmente em favor do trabalhador; e Ill - anotar na
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social e no contracheque de seus empregados o salario contratual fixo e o
percentual percebido a titulo de gorjeta.”
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nova MP, especifica para tratar do contrato Verde e Amarelo durante o periodo de
enfrentamento da Covid” (G1, 2020).8°

Ap0s a aprovacdo da Reforma Previdenciaria e da edi¢cdo da Medida Provisoria que
instituiu o Contrato de Trabalho Verde e Amarelo, o governo Bolsonaro negociou com o
Senado Federal, no més de novembro de 2019, a apresentacao de 3 (trés) Propostas de Emendas
Constitucionais que consolidavam o plano de austeridade fiscal do governo Bolsonaro: as
Propostas de Emendas Constitucionais n° 186/2019, n° 187/2019 e 188/2019, respectivamente
a PEC da Emergéncia Fiscal, a PEC dos Fundos Publicos e a PEC do Pacto Federativo.

Esther Dweck (2021, p. 245) explica que essas propostas propdem uma reforma ampla
do Estado brasileiro, com o mote do governo de “desobrigar”, “desindexar” e “desvincular” os
gastos sociais de natureza constitucional. Caso fossem aprovadas, o governo federal se eximiria
de suas funcgdes precipuas de estabilizacdo dos ciclos econdmicos, redistribuicdo de renda e
garantia da provisao de bens publicos.

A Proposta de Emenda Constitucional n° 186/2019, a PEC da Emergéncia Fiscal, foi
apresentada no dia 05 de novembro de 2019 pelo governo Bolsonaro com o objetivo de
introduzir medidas permanentes e emergenciais de controle do crescimento das despesas
obrigatdrias e de reequilibrio fiscal no &mbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, para preservacdo do Novo Regime Fiscal, instituido na Emenda Constitucional n°
95/2016.

O controle orcamentéario proposto pela PEC da Emergéncia Fiscal prevé o acionamento
de gatilhos, isto é, mecanismos automaticos de contencdo e/ou retencdo das despesas
obrigatorios, vinculados ao descumprimento de outra regra fiscal, a Regra de Ouro, que
prescreve que as operacdes de crédito devem ser menores que despesas com capital (Oreiro;
Silva, 2020, p. 37).

Os gatilhos propostos pela Proposta de Emenda Constitucional n° 186/2019 eram
focados na despesa com os vencimentos dos servidores publicos e, em menor medida, nos
gastos com isencdes fiscais. O art. 3° do projeto previa que, caso constatado que a realizacéo

de operac@es de crédito excedeu 0 montante das despesas de capital dos Or¢camentos Fiscal e

8 A medida proviséria substituta ndo foi editada em razéo do entendimento do Supremo Tribunal Federal de que
o0 Presidente ndo pode reeditar uma medida proviséria com 0 mesmo contetdo daquela que foi revogada, rejeitada
ou perdeu eficacia sem haver sido apreciada, na mesma sessao legislativa em que isto aconteceu, tese fixada no
julgamento das Acdes Diretas de Constitucionalidade n® 5.717, 5.709, 5.727 e 5.716, nos seguintes termos: “E
inconstitucional medida provisdria ou lei decorrente de conversao de medida provisoria cujo contetido normativo
caracterize a reedi¢ao, na mesma sessao legislativa, de medida provisoria anterior rejeitada, de eficicia exaurida
por decurso do prazo ou que ainda ndo tenha sido apreciada pelo Congresso Nacional dentro do prazo
estabelecido pela Constituicdo Federal (CF)”.
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da Seguridade Social, devem ser automaticamente acionados 0s seguintes mecanismos de
estabilizacdo e ajuste fiscal pelo periodo de 2 exercicios financeiros: suspensdo de progressao,
reajuste, revisao e/ou promocéo funcional em carreira de servidores publicos, incluindo os de
empresas publicas e de sociedade de economia mista que receberem recursos da Unido e suas
subsidiarias; vedacdo de aumento do valor dos beneficios de cunho indenizatorio destinado a
servidores publicos e seus dependentes; interrupcao dos repasses dos 40% da arrecadacdo do
PIS ao BNDES; suspensdo da correcdo das emendas parlamentares pela inflacdo; destinacéo de
excesso de arrecadacédo e superavit financeiro para amortizacdo da divida publica federal; e a
reducdo temporéria da jornada de trabalho dos servidores publicos, com adequacdo
proporcional dos subsidios e vencimentos a nova carga horaria, em, no maximo, 25%.

A PEC da Emergéncia Fiscal ndo obriga os entes subnacionais a adotarem os gatilhos
automaticos, mas condiciona a concessao de garantia ou aval da Unido nas operacGes de
créditos dos Estados, Municipios e Distrito Federal a adocdo de a¢cBes emergenciais sobre as
despesas com pessoal quando a relagcdo entre despesas correntes e receitas correntes superar o
patamar de 95%8.

O gatilho da reducdo temporaria, por periodo de até 24 meses, da jornada de trabalho de
servidores publicos, previsto no 83° do art. 3° da Proposta de Emenda Constitucional n°
186/2019 ndo traz nenhuma consideracdo acerca da existéncia de servicos publicos essenciais,
como assisténcia social a populacdo em estado de vulnerabilidade e a assisténcia a saude,
incluidos os servigos médicos e hospitalares, o que evidencia que a saude financeira do ente
estatal seria privilegiada em vez da continuidade dos servicos publicos prestados a populacao.

Em razdo da proximidade entre o inicio da tramitacdo da PEC da Emergéncia Fiscal e a
pandemia do Coronavirus, o projeto foi amplamente modificado pelo Congresso Nacional ao
longo dos anos de 2020 e 2021. Portanto, formalmente, a PEC deu origem a Emenda
Constitucional n° 109, de 15 de margo de 2021, que instituiu um “subteto de gatos” para o
acionamento de medidas de contencdo de despesas. Contudo, o conteido da referida Emenda,

que sera analisada de forma aprofundada no quarto capitulo desta dissertacdo, foi

81 “Art. 5° Se for constatado, no periodo do segundo ao décimo terceiro més antecedente ao da promulgagéo desta
Emenda Constitucional, que a relacdo entre despesas correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco
por cento), 0 Govenador do Estado ou do Distrito Federal e o Prefeito Municipal, no restante daquele

exercicio financeiro e dois exercicios financeiros subsequentes, poderdo aplicar 0s seguintes mecanismos de
estabilizacdo e ajuste fiscal: | - as vedagdes previstas nos incisos | a VIII do caput, nos incisos | € 11 do § 2°, e no
§ 3° do art. | 09 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias; Il - a suspensao de que trata a alinea "a"
doinciso I do § 1 0 €, no que couber, 0 § 2° do art. 3° desta Emenda Constitucional; 11l - a vedacéo de que trata
o inciso 11 do § 1 o do art. 3° desta Emenda Constitucional; e IV - a reducéo de que trata 08§ 3° do art. 3° desta
Emenda Constitucional. §81° A Unido somente poderd conceder garantia ou aval a ente que se enquadre na
hipdtese do caput mediante apresentacdo de declaracdo do respectivo Tribunal de Contas que ateste o
cumprimento das medidas previstas neste artigo. ”
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significativamente alterado na tramitacdo legislativa, com objetivo de conceder o auxilio
emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da
Covid-109.

A Proposta de Emenda Constitucional n® 187/2019 foi apresentada no dia 05 de
novembro de 2019, pretendendo instituir reserva de lei complementar a criagdo de novos fundos
publicos em nivel, estadual e municipal®, bem como condicionando a existéncia dos fundos ja
existentes a um processo de ratificagdo®, também por lei complementar, que deveria ser
promovido até o segundo exercicio financeiro posterior a data de promulgacdo da emenda a
Constituicdo Federal de 1988.

A PEC dos Fundos Publicos foi elaborada com fundamento em dois pressupostos:
grande parte dos fundos publicos existentes atualmente reflete escolhas politicas que nao seriam
mais compativeis com os anseios da sociedade brasileira e, portanto, devem ser extintos; e as
vinculagles entre receitas e despesas publicas poderiam gerar ineficiéncias na alocacdo de
recursos.

Contudo, a proposta de modernizacdo e aperfeicoamento dos mecanismos de gestao
orcamentaria e financeira dos entes federativos, a partir da extincdo de fundos publicos, na
verdade, é uma critica ao modelo de vinculacédo de receitas que abastecem os fundos e a rigidez
orcamentaria dela decorrente, que representariam um ditame ao gestor publico sobre o que
fazer, e 0 que ndo fazer (Bassi, 2020, p. 7). A PEC dos Fundos Publicos, logo, seria uma
proposta de desobrigacdo e desvinculacgéo de receitas do modelo de austeridade promovido pelo
Ministro da Economia Paulo Guedes.

José Luis Oreiro e Kalinka Martins da Silva (2020, p. 31-32) destacam que 0 processo
de ratificagdo de cada fundo pelo Poder Legislativo competente, de forma individual e por
intermédio de lei complementar, num prazo maximo de dois anos, provavelmente geraria um
cenario na qual a imensa maioria desses fundos seria extinta em funcdo da incapacidade dos
poderes legislativos de avaliar de forma adequada os custos e beneficios de cada fundo e assim
deliberar sobre a conveniéncia ou ndo de cada um deles. Desse modo, faria tabula rasa néo s

dos mecanismos de vinculacéo de recursos para o financiamento de politicas de Estado em areas

82 “4r¢. 1°Esta Emenda Constitucional institui reserva de lei complementar para criar fundos publicos e extingue
aqueles que néo forem ratificados até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a promulgacgédo desta
Emenda Constitucional, visando a melhoria da alocagdo dos recursos publicos.”

8 “Art. 3° Os fundos publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios existentes na data da
promulgacdo desta Emenda Constitucional serdo extintos, se ndo forem ratificados pelos respectivos Poderes
Legislativos, por meio de Lei Complementar especifica para cada um dos fundos publicos, até o final do segundo
exercicio financeiro subsequente & data da promulgagdo desta Emenda Constitucional.”
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essenciais ao desenvolvimento econémico e social do Brasil, como também dos mecanismos
de gestdo e controle de aplicagdo desses recursos.

O 81°do art. 3° da PEC dos Fundos Publicos retira do rol de fundos publicos submetidos
ao processo de ratificacdo todos os fundos previstos na Constituicdo Federal, inclusive no Ato
das Disposi¢Ges Constitucionais Transitdrias, e nas Leis Organicas de cada ente federativo.
Dessa forma, seriam mantidos o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE);
0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); o Fundo do Regime Geral da Previdéncia e
Assisténcia Social (FRGPS); o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF); o Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO); o Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE); o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCE); o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb); e o Fundo Nacional de Saude (FNS).

Nos termos dos arts. 3, §2° e 4° do Projeto, o patriménio acumulado pelos fundos
extintos, isto é, o superdvit financeiro, deveria ser transferido para o respectivo Poder de cada
ente federado ao qual o fundo se vinculava, e os dispositivos infraconstitucionais que vinculem
receitas publicas a fundos pablicos deveriam ser revogados ao final do exercicio financeiro em
que ocorrer a promulgagéo.

O parégrafo Gnico do art. 4°, contudo, determina expressamente que parte das receitas
publicas desvinculadas em decorréncia do disposto neste artigo podera ser destinada a projetos
e programas voltados a erradicacdo da pobreza e a investimentos em infraestrutura que visem
a reconstrucdo nacional.

Camillo de Moraes Bassi (2020, p. 8) aponta, contudo, que esse dispositivo esconde a
verdadeira destinacdo das receitas dos fundos publicos extintos, que é revelada apenas nas
justificativas da PEC: o pagamento da divida puablica (“Essa proposta de Emenda
Constitucional, no ambito da Unido, permite a desvinculacéo imediata de um volume apurado
como superavit financeiro da ordem de R$ 219 bilhGes, que poderdo ser utilizados na
amortizag¢do da divida publica da Unido”).

No dia 05 de novembro de 2019 também foi apresentada a Proposta de Emenda
Constitucional n° 188/2019, conhecida como a PEC do Pacto Federativo, uma vez que tem
como objetivo estabelecer um novo modelo fiscal para a federagdo brasileira, a partir da
desindexacdo, desobrigacdo, desvinculacdo, descentralizacdo e flexibilizagdo dos recursos e

orcamentos publicos.
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A proposta inicial da PEC é a alteracdo do art. 6° da Constituicio de 1988%, para
subordinar os direitos sociais ao novo e indeterminado conceito de “direito ao equilibrio fiscal
intergeracional”, que inverte a logica da justiga intergeracional.

A promocéo da justica intergeracional ¢ um dos principios do orcamento dual da regra
de ouro, que separa gastos de capital e gastos correntes, permitindo apenas aos primeiros o
financiamento por meio de operacgdes de crédito. O pressuposto basico da justica intergeracional
é que a realizacdo das despesas de capital no presente — ou, mais precisamente, a execucao de
projetos de investimentos — tem potencial de gerar beneficios para as geracdes futuras, seja em
termos de maiores receitas, produtividade e crescimento econdmico, seja pelo patrimonio
publico que herdam, justificando-se que seu custo seja diferido ao longo do tempo na forma de
servico da divida. O orcamento dual da regra de ouro abre espaco para que as geracdes futuras
arquem com parte do financiamento pela via do endividamento pablico, evitando-se impor um
onus desproporcional sobre as geragcdes presentes que resulte em subinvestimento. Logo, a
justica intergeracional subordina o endividamento publico a execugdo das despesas que geram
beneficios para as geracdes futuras (Couri; Salto; Barros; Orair, 2018, p. 07).

A alteracdo do art. 6° proposta pela PEC do Pacto Federativo, ao submeter a promocao
dos direitos sociais ao direito ao equilibrio fiscal intergeracional, inverte a relacdo de
subordinacdo. O direito ao equilibrio fiscal intergeracional seria traduzido como a subordinacéo
da execucdo de quaisquer despesas primarias e politicas publicas a trajetoria da divida publica,
mesmo que isso impligque sacrificar os direitos sociais (Vieira; Servo; Benevides; Piola; Orair,
2020, p. 8).

A subordinacdo da efetivacdo dos direitos sociais ao endividamento publico, segundo
Esther Dweck (2021, p. 246) ¢ a traducao legislativa da tese de que “a Constitui¢ao de 1988
nao cabe no orgamento” e, se aprovada, decretaria o fim da garantia constitucional da provisdo
dos direitos sociais. Portanto, a PEC do Pacto Federativo representaria a constitucionalizacao
da dissolucdo da armadura institucional das politicas publicas nas areas sociais, como salde,
educacdo, assisténcia social, cultura, meio ambiente e trabalho, dentre outros.

Outra alteracdo prevista da Proposta de Emenda Constitucional n® 188/2019 é a extin¢ao
do Plano Plurianual (PPA) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA), que seriam substituidos pela
Lei Orgcamentaria Plurianual (LOP), com inicio a partir do terceiro exercicio financeiro
subsequente a promulgacéo da emenda a Constituicéo.

84 “Art. 6°(...) Pardgrafo unico. Serd observado, na promogédo dos direitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal
intergeracional.”
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A extincdo do Plano Plurianual representaria a desfiguragdo do planejamento em nivel
federal, pois a fungdo estratégica de elaboragdo do planejamento teria carater meramente
ilustrativo e sera comandada por uma funcdo de gestdo orcamentaria. O planejamento, logo,
seria relegado a um papel subalterno e inferior nas atividades estatais. A Lei Orcamentaria
Plurianual passaria apenas a orientar acdes e programas federais por um sistema de controle e
avaliacdo orcamentaria permanente (Monteiro Neto, p. 05-07).

Por fim, a PEC do Pacto Federativo também permitiria, caso aprovada, a cada ente da
federacdo uma compensacdo entre 0s percentuais minimos constitucionais para aplicacdo nas
politicas de universalizacdo da saude e educacdo. Na Constituicdo Federal de 1988, os pisos
para os Estados e o Distrito Federal foram estabelecidos em 25% da receita de impostos e
transferéncias para educacdo e 12% para saude. Para os Municipios, 0s percentuais foram
fixados, respectivamente, em 25% e 15%.

A alteragdo proposta na PEC n° 188/2019 mantém os limites obrigatorios atuais de
despesas para Estados (25% para educacao e 12% para saide) e Municipios (25% para educacao
e 15% para saude), contudo, estes deixam de ser considerados individualmente, e se
transformam em limites conjuntos de 37% para os Estados e o Distrito Federal, e 40% para
Municipios.

Na justificativa da PEC do Pacto Federativo, o governo federal indica que o fundamento
para a alteracdo é permitir que 0s governos subnacionais possam manusear indistintamente,
dentro do limite conjunto, as despesas entre educacdo e salde, da maneira mais conveniente
com as necessidades apresentadas.

Todavia, estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Vieira;
Servo; Benevides; Piola; Orair, 2020, p. 43) concluiu que a proposta de unificagcdo dos pisos,
ainda que traga o atrativo de flexibilizar o uso dos recursos pela gestdo local, pode ndo
contribuir para a melhoria das politicas universais de satde e educacdo. Ao contrario, pode criar
um ambiente de disputa, ndo produtivo, entre as duas areas que ainda demandam maiores
investimentos para responder as necessidades de correcdo das desigualdades no acesso e
melhorar a qualidade dos servigos produzidos. Pode, ainda, desenvolver dificuldades para a
coordenacdo federativa, ao elaborar espaco de competi¢do por recursos entre os dois sistemas,
gerando conflitos que se amplificariam em ambientes recessivos, com diminui¢do dos recursos.

Ao contrario da PEC Emergencial, as Propostas de Emenda Constitucional n°® 187/2019
(PEC dos Fundos Publicos) e 188/2019 (PEC do Pacto Federativo) ndo foram votadas pelo
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Congresso Nacional®® durante o mandato do entio Presidente da Republica Jair Messias
Bolsonaro.

Ap0s a declaracdo da Emergéncia em Salde Publica de Importancia Nacional (ESPIN)
em decorréncia da primeira infeccdo humana pelo Coronavirus em territorio brasileiro, no dia
04 de fevereiro de 2020, a agenda de austeridade do governo Bolsonaro foi parcialmente
interrompida em razdo da necessidade de implementacdo de politicas econémicas de
enfrentamento da pandemia, que impuseram 0 aumento dos gastos e investimentos na
seguridade social, principalmente nas areas da saude publica e da assisténcia social.

Entretanto, algumas propostas legislativas de austeridade fiscal do periodo pandémico
demonstram que o programa neoliberal idealizado pelo entdo Ministro da Economia Paulo
Guedes nao foi completamente abandonado apds o ano de 2019, como os projetos de Reforma
Tributéaria e de Reforma Administrativa. Ambas as propostas, contudo, também ndo foram
votadas durante o0 mandato presidencial de Jair Messias Bolsonaro.

A proposta de Reforma Tributéaria do Poder Executivo Federal, o Projeto de Lei n®
3.887/2020, foi apresentado no dia 21 de julho de 2020 e tinha como objetivo a unificacdo do
PIS/Pasep incidentes sobre receita, folha de salarios e importacdo, da Cofins e da Cofins
Importacdo, por meio da instituicdo da Contribuicdo Social sobre OperagOes com Bens e
Servicos (CBS).

A Contribuicdo Social sobre Operacbes com Bens e Servigos incidiria sobre o
auferimento da receita bruta nas operacdes no mercado interno e na importacao (art. 2°). Os
contribuintes seriam as pessoas juridicas de direito privado e as que lhe sdo equiparadas pela
legislacdo do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridica — IRPJ (art. 3°). A aliquota geral da
contribuicéo seria de 12% e ndo integrariam a sua base de célculo os valores referentes ao ICMS
destacado no documento fiscal, ao ISS destacado no documento fiscal, aos documentos
incondicionados indicados no documento fiscal, e a propria CBS (arts. 7° e 8°). A contribuicdo
também seria ndo-cumulativa, de forma que pessoa juridica sujeita a CBS poderia se apropriar
de crédito correspondente ao valor da CBS destacado em documento fiscal relativo a aquisi¢cdo
de bens ou servigos (art. 99).

No periodo, também tramitavam no Congresso Nacional dois outros projetos de
Reforma Tributaria: as Propostas de Emenda Constitucional n® 45/2019 e n° 110/2019.

8 A Proposta de Emenda Constitucional n° 188/2019 foi arquivada ao final da legislatura, no dia 22 de dezembro
de 2022, nos termos do artigo 332 do Regimento Interno do Senado Federal. A Proposta de Emenda Constitucional
n° 187/2019 permaneceu em tramitacdo, estando pronta pra inclusdo em pauta para deliberacéo pelo Plenéario do
Senado Federal desde o dia 09 de marco de 2020.
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Na Cémara dos Deputados, a Proposta de Emenda Constitucional n°® 45/2019 foi
apresentada em 03 de marco de 2019 pelo Deputado Federal Baleia Rossi (MDB-SP), e visava
a unificacdo de IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS pela criacdo do Imposto Sobre Bens e Servigos
(IBS), de competéncia federal, mas com receitas repartidas com os Estados, Municipios e 0
Distrito Federal.

No Senado Federal, a Proposta de Emenda Constitucional n® 110/2019 foi apresentada
em 09 de julho de 2019 pelo Senador Acir Gurgacz (PDT-RO), com o projeto de unificacdo de
IPI, IOF, PIS, Pasep, Cofins, CIDE-Combustiveis, salario-educacéo, ICMS e ISS pela criacdo
do IBS, de competéncia estadual; incorporacdo da CSLL pelo Imposto de Renda; destinacao
aos Municipios das receitas do ITCMD, que seria de competéncia federal, e do IPVA, que
incidiria sobre aeronaves e embarcacgdes; e complementacdo da arrecadacdo com a cria¢do do
Imposto Seletivo (IS), de competéncia federal, que incidiria sobre produtos especificos, como
petroleo e derivados, combustiveis e lubrificantes, cigarros, energia elétrica e servigos de
telecomunicagdes.

Portanto, todas as propostas de reforma da legislacdo tributaria almejavam somente a
simplificacdo e a reducdo do numero de tributos, substituindo-os por um imposto Unico de
natureza indireta, e mantendo a carga tributéria atual. N&do havia discussdo no Parlamento
Federal acerca da regressividade da carga tributaria ou da injusta distribuicdo dos encargos
tributérios na sociedade brasileira. Nenhuma proposta tinha como objetivo a reducdo do énus
tributario ou a distribuicdo dos encargos tributarios de acordo com a capacidade econémica dos
contribuintes.

Por outro lado, a Proposta de Emenda Constitucional n® 32/2020, ou “PEC da Nova
Administragdo Publica”, foi apresentada em 03 de setembro de 2020 pelo Poder Executivo
Federal, objetivando alterar 27 trechos da Constitui¢do Federal de 1988 e introduzir 87 novos
dispositivos, para tratar de servidores e empregados publicos, modificando a organizacdo da
Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Vélida somente para quem ingressar no setor publico ap6s a aprovacdo das mudancas,
o projeto de Reforma Administrativa previa estabilidade apenas para areas tipicas de Estado;
desligamento de servidores por insuficiéncia de desempenho; possibilidade de acumulagdo com
atividade no setor privado; reducdo de remuneracao inicial; periodo de experiéncia obrigatorio
com avaliacdo de desempenho e aptiddo como fase final do concurso publico; e vedacgdo de
beneficios como licenca-prémio, férias anuais superiores a 30 (trinta dias) dias, adicional por

tempo de servico, reducédo de jornada sem reducédo de remuneracéo, incorporacdo ao salario de
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valores referentes ao exercicio de cargos e fungdes, adicional ou indenizacdo por substituicdo
ndo efetiva, aumentos retroativos, aposentadoria compulsdria como punicao, e progressdo ou
promocao baseada exclusivamente em tempo de servico.

Além das reformas, a agenda econémica de austeridade do governo Bolsonaro no
periodo pandémico foi marcada também pelo avango dos projetos de desestatizacdo de bens e
servicos publicos, como, por exemplo, os Correios e a Eletrobras.

Em relacdo aos Correios, no dia 27 de agosto de 2021, o governo federal apresentou o
Projeto de Lei n®591/2021, que instituiria 0 marco regulatorio do Sistema Nacional de Servigos
Postais (SNSP), que autorizaria que 0s servigos postais pudessem ser explorados pela iniciativa
privada, inclusive os prestados hoje em regime de monopdlio pela Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos (ECT), empresa publica federal. A Unido Federal manteria para si apenas
uma parte dos servigos, chamada na proposta de “servico postal universal”®, que incluiria
encomendas simples, cartas e telegramas.

A proposta de desestatizagdo dos Correios ndo foi votada pelo Parlamento durante o
mandato do entdo Presidente Jair Bolsonaro, ao contrario da desestatizacdo da Eletrobras, que
foi objeto da Medida Provisoria n° 1.031, de 23 de fevereiro de 2021.

Nos termos do art. 1° da referida medida provisoria, a desestatizacdo da empresa
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) serd condicionada a outorga de nova concessao
de geracdo de energia elétrica para o Contrato de Concessdo n° 007/2004-Aneel-Eletronorte,
firmado pela Unido e as Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. (Eletronorte), pelo prazo de
30 anos, contado da data de assinatura do novo contrato, na modalidade de aumento do capital
social®’, por meio da subscricdo plblica de acgBes ordinarias com renincia do direito de
subscricao pela Unido.

A Medida Proviséria n® 1.031/2021 foi aprovada pelo Congresso Nacional e convertida
na Lei n® 14.182, de 12 de julho de 2021. Dentre as principais alteracGes entre a Medida
Provisoria editada pelo governo federal e o texto aprovado pelo Parlamento, destaca-se a
incluséo da outorga de nova concessédo de geracéo de energia elétrica do Contrato n°® 004/2004-

8 Nos termos do inciso 1X do art. 2° do Projeto de Lei n°®591/2021, o servigo postal universal seria o “subconjunto
dos servicos postais cuja garantia da prestacdo é obrigacdo da Unido, em regime publico, em todo o territério
nacional, de modo adequado, nos termos do art. 6° da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, assegurado a
qualquer pessoa fisica ou juridica, independentemente de sua localiza¢do e condi¢ao socioecondmica, e que pode
ser prestado direta ou indiretamente, nos termos do art. 8° desta Lei”.

87 Conforme os §2°, 3° e 4° do art. 2° da Medida Proviséria n° 1.031, de 23 de fevereiro de 2021, o aumento do
capital social da Eletrobras podera ser acompanhado de oferta plblica secundaria de a¢fes de propriedade da Unido
ou de empresa por ela controlada, direta ou indiretamente. A execu¢do e o acompanhamento de todo o processo
de desestatizacdo seré de responsabilidade do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES,
que inclusive podera contratar os servigos técnicos especializados necessarios para o auxilio dessas atividades.
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Aneel/Furnas, especificamente para a Usina Hidrelétrica (UHE) Mascarenhas de Moraes,
firmado entre a Unido e a empresa Furnas Centrais Elétricas S.A. (Furnas), como condicédo para
a desestatizacdo. Com a publicacdo da Lei n°® 14.182/2021, apesar da Unido Federal ter perdido
o controle majoritario da Eletrobras, ela ainda exclusivamente terd acdo de classe especial, ou

golden share, que da poder de veto para o ente federal nas deliberagdes sociais.
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3.0 ORCAMENTO DA SAUDE PUBLICA NO BRASIL NO COMBATE A
PANDEMIA DO CORONAVIRUS

3.1. Saude e a pandemia da COVID-19: contextualizacdo

No dia 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude foi notificada acerca
de casos de pneumonia gerados por uma nova cepa de Coronavirus que ainda havia sido
identificada antes em seres humanos na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica
Popular da China (OPAS, 2021).

Em 7 de janeiro de 2020, as autoridades chinesas confirmaram que haviam identificado
um novo tipo de Coronavirus®, que no inicio foi temporariamente nomeado 2019-nCOV ¢, no
dia 11 de fevereiro de 2020, recebeu o nome oficial de SARS-CoV-2%. O virus SARS-CoV-2
é 0 sétimo coronavirus humano (HCoV) identificado e é responsavel por causar a doenca
COVID-19%,

Conforme orientacdo do Guia de Vigilancia Epidemioldgica do Ministério da Salde
(2022, p. 11-12), a infeccdo pelo SARS-CoV-2 pode variar de casos assintométicos a
manifestacdes clinicas leves, moderadas, graves e criticas.

Os casos assintomaticos sdo caracterizados por teste laboratorial positivo para COVID-
19 e auséncia de sintomas. Os casos leves sdo caracterizados pela presenca de sintomas nao
especificos, como tosse, dor de garganta ou coriza, seguido ou ndo de anosmia, ageusia,
diarreia, dor abdominal, febre, calafrios, mialgia, fadiga e/ou cefaleia. Nos casos moderados,
os sintomas mais frequentes podem incluir desde sinais leves da doenca, como tosse persistente
e febre persistente diaria, até sinais de piora progressiva de outro sintoma relacionado a
COVID-19 (adinamia, prostracdo, hiporexia, diarreia), além da presenca de pneumonia sem

sinais ou sintomas de gravidade.

8 Coronavirus é o nome dado a uma extensa familia de virus que se assemelham. De acordo com o Instituto
Butantan (2020), muitos deles ja infectaram a humanidade diversas vezes ao longo da histéria. Dentro dessa familia
ha& varios tipos de coronavirus, inclusive os chamados SARS-CoVs. A sindrome respiratéria aguda grave,
conhecida pela sigla SARS, que hé alguns anos comegou na China e se espalhou para paises da Asia, também é
causada por um coronavirus.

8 O SARS-CoV-2 ¢ o virus da familia dos coronavirus que, ao infectar humanos, causa uma doenca chamada
COVID-19. De acordo com o Instituto Butantan (2020, por ser um microrganismo que até pouco tempo néo era
transmitido entre humanos, ele ficou conhecido, no inicio da pandemia, como “Novo Coronavirus”.

% A COVID-19 ¢ a doenga que se manifesta nos seres humanos ap6s a infeccdo causada pelo virus SARS-CoV-
2, conforme o Instituto Butantan (2020).



105

Os quadros graves e criticos exigem hospitalizacdo do paciente. Os casos graves sao
considerados Sindrome Respiratéria Aguda Grave, caracterizada pela sindrome gripal que
apresente dispneia/desconforto respiratorio, pressao persistente no torax, saturacdo de O2 menor
que 95% em ar ambiente, ou coloracdo azulada de labios e/ou rosto. Por outro lado, as principais
manifestacbes de um quadro critico sdo sepse, choque séptico, sindrome do desconforto
respiratdrio agudo, insuficiéncia respiratdria grave, disfungdo de multiplos 6rgdos e pneumonia
grave, que exigem o suporte respiratorio e internacdes em unidades de terapia intensiva.

O SARS-CoV-2, assim como 0s demais virus respiratorios, transmite-se principalmente
por trés modos: contato, goticulas e aerossol. A transmissdo por contato representa a
transmissdo da infeccdo por meio do contato direto com uma pessoa infectada, como, por
exemplo, durante um aperto de méo seguido do togue nos olhos, nariz ou boca, ou com objetos
e superficies contaminados (fémites). A transmissdo por goticulas é a transmissdo da infeccédo
por meio da exposicdo a goticulas respiratérias expelidas, contendo virus, por uma pessoa
infectada quando ela tosse ou espirra, principalmente quando ela se encontra a menos de 1
metro de distancia da outra. E a transmissao por aerossol é a transmissao da infec¢do por meio
de goticulas respiratérias menores (aerossois) contendo virus e que podem permanecer
suspensas no ar, serem levadas por distancias maiores que 1 metro e por periodos mais longos,
geralmente horas (Ministério da Saude, 2021).

O tempo de incubacao, isto é, o intervalo de tempo entre a exposicao ao virus e o inicio
dos sintomas, é de 1 a 14 dias, com mediana de 5 a 6 dias. Contudo, o periodo de
transmissibilidade inicia-se até 48 horas antes do inicio dos sintomas e dura, em média, até 7
dias ap06s o inicio dos sintomas.

Em 30 de janeiro de 2020, ap6s a confirmagcéo de transmissdo comunitaria® de casos da
doenca COVID-19 fora do territério chinés, a Organizacdo Mundial da Saude declarou que o
surto do SARS-CoV-2 constituia uma Emergéncia de Salde Publica de Importancia
Internacional (ESPII), o mais alto nivel de alerta da OMS.

Conforme o art. 1° do Regulamento Sanitario Internacional (RSI) da Organizacédo
Mundial da Saude, a Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional configura “um

evento extraordinario que pode constituir um risco de salde publica para outros paises devido

91 A transmissdo comunitaria ou local é a ocorréncia de casos sem vinculo a um caso confirmado, em area definida.
Ou seja, ocorre quando 0 contagio entre pessoas ocorre no mesmo territério, sem histérico de viagem ou sem que
seja possivel definir a origem da transmissdo, indicando que o virus circula entre as pessoas sem a possibilidade
de rastrear qual a origem da infeccgéo.
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a disseminacao internacional de doencas; e potencialmente requer uma resposta internacional
coordenada e imediata”.

A Emergéncia de Salde Publica de Importancia Internacional da COVID-19
representou apenas a sexta vez na historia que a Organizacdo Mundial da Saude declarou a
ocorréncia de um evento extraordinario desta gravidade. Anteriormente, foram declaradas
ESPII para a pandemia do virus HIN1, em 25 de abril de 2009; a disseminacéo internacional
do poliovirus, em 5 de maio de 2014; o surto do virus Ebola na Africa Ocidental, em 8 de agosto
de 2014; o virus Zika que causou 0 aumento de casos de microcefalia e outras malformacdes
congénitas, em 1° de fevereiro de 2016; e o surto do virus Ebola na Republica Democréatica do
Congo, em 18 de maio de 2018 (OPAS, 2021).

No dia 3 de fevereiro de 2020, o Ministério da Saude declarou Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da infecdo humana pelo novo

Coronavirus em todo o territério brasileiro por meio da Portaria n® 188, nos seguintes termos:

“0 MINISTRO DE ESTADO DA SAUDE, no uso das atribuicdes que lhe conferem os
incisos | e Il do paragrafo Gnico do art. 87 da Constituicéo, e

Considerando a Declaragédo de Emergéncia em Saldde Plblica de Importancia Internacional
pela Organizacdo Mundial da Saide em 30 de janeiro de 2020;

Considerando que o evento é complexo e demanda esforgo conjunto de todo o Sistema Unico
de Salde para identificacdo da etiologia dessas ocorréncias e adogdo de medidas
proporcionais e restritas aos riscos;

Considerando que esse evento estd sendo observado em outros paises do continente
americano e que a investigacdo local demanda uma resposta coordenada das a¢des de salde
de competéncia da vigilancia e atengdo a salde, entre as trés esferas de gestdo do SUS;
Considerando a necessidade de se estabelecer um plano de resposta a esse evento e também
para estabelecer a estratégia de acompanhamento aos nacionais e estrangeiros que
ingressarem no pais e que se enquadrarem nas definicBes de suspeitos e confirmados para
Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV); e

Considerando que a situagdo demanda o emprego urgente de medidas de prevengéo, controle
e contengdo de riscos, danos e agravos a satde publica, resolve:

Aurt. 1° Declarar Emergéncia em Salide Publica de Importancia Nacional conforme Decreto
n°® 7.616, de 17 de novembro de 2011;”

A Portaria n® 188, de 3 de fevereiro de 2020, também estabeleceu o Centro de Opera¢des
de Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV), que seria gerido pela Secretaria de Vigilancia
em Saude do Ministério da Saude (SVS/MS), como mecanismo nacional da gestdo coordenada
da resposta a emergéncia no ambito nacional.

Competiria ao COE-nCoV, nos termos do art. 3° da Portaria 188/2020, planejar,
organizar, coordenar e controlar as medidas a serem empregadas durante a ESPIN, nos termos
das diretrizes fixadas pelo Ministro da Saude; articular-se com o0s gestores estaduais, distrital e
municipais do Sistema Unico de Salde; encaminhar ao Ministro da Sadde relatorios técnicos
sobre a ESPIN e as a¢Ges administrativas em curso; divulgar a populagdo informacoes relativas

a ESPIN; e propor, de forma justificada, ao Ministro da Saude o acionamento de equipes de
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salde, incluindo a contratacdo temporaria de profissionais, a aquisi¢do de bens e a contratacéo
de servicos necessarios para a atuacdo na ESPIN, a requisicdo de bens e servigos, tanto de
pessoas naturais como de juridicas, e o encerramento da ESPIN.

O primeiro caso de COVID-19 no territorio brasileiro foi confirmado pelo Ministério
da Saude no Estado de S&o Paulo em 26 de fevereiro de 2020, apds um homem de 61 anos ter
dado entrada no Hospital Israelita Albert Einstein no dia anterior com sintomas gripais e
historico de viagem para a regido da Lombardia, na Italia (UNASUS, 2020).

Em 11 de marco de 2020, a COVID-19 foi oficialmente caracterizada pela Organizacédo
Mundial da Satide como uma pandemia, em razéo da distribuicdo geografica da doenca. Logo,
a OMS reconheceu, naguele momento, a ocorréncia de surtos de COVID-19 em varios paises
e regides do mundo.

No Brasil, a Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional em decorréncia de
Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus perdurou até o dia 22 de abril de 2022, no qual o
Ministério da Saude publicou a Portaria n® 913/2022, que revogou a Portaria n°® 188/2020 e
encerrou o estado de emergéncia, diante da reducéo do numero de casos confirmados e de 6bitos
em decorréncia do virus SARS-CoV-2.

O ultimo “Boletim Vigilancia em Foco — Edicdo COVID-19”, publicagao quinzenal da
Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSERH) destinada exclusivamente a
documentar e divulgar informac6es atualizadas sobre a situacdo da pandemia da COVID-19 no
mundo e no Brasil, lancado no dia 23 de maio de 2022, relatou que foram confirmados
522.783.196 casos de COVID-19 e 6.276.210 mortes em decorréncia da doenca no mundo até
a data informada. Somente no Brasil, foram confirmados 30.803.995 casos e registrados
665.666 Obitos por COVID-109.

Na tabela a seguir, sdo destacados o nimero de casos confirmados e dbitos registrados
até o dia 23 de maio de 2022 em decorréncia da COVID-19 no Brasil em cada Unidade da

Federacdo:

Tabela 03 — Numero de casos e ébitos confirmados do novo coronavirus no Brasil por

Unidade da Federag&o®

%2 Elaboragao propria a partir de dados de: SILVA, Gabriel de Oliveira. OLIVEIRA, Gleiciane Sousa. MORAIS,
Larissa Alves de. LIMA, Maria Caroliny Loiola. LEITAO, Gisela da Mota. SILVA, Kleilma Ledncio da. CUNHA,
Leili Mara Mateus da Cunha. Boletim Vigilancia em Foco — Edigdo “Covid-19” n°® 281. Servico de Gestdo da
Qualidade, Coordenadoria de Gestdo da Clinica e Diretoria de Ensino, Pesquisa e Atencdo a Salde, Empresa
Brasileira de Servicos Hospitalares, Brasilia, 23 de maio de 2022. Disponivel em: <https://www.gov.br/ebserh/pt-
br/saude/covid-19>
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Unidade da Federacéo Numer.o de casos Nﬂmerci total de Incidéncia®®* | Mortalidade®
confirmados obitos

Acre 124.974 2.002 14170,4 227,0
Alagoas 298.785 6.936 8952,7 207,8
Amapa 160.417 2.132 18967,9 252,1
Amazonas 582.690 14.172 14059,0 3419
Bahia 1.546.757 29.920 10399,7 201,2
Ceara 1.245.686 27.026 13640,8 2959
Distrito Federal 702.315 11.687 23292,0 387,6
Espirito Santo 1.050.597 14.402 26143,0 358,4
Goiés 1.354.852 26.598 19304,4 379,0
Maranhéo 436.952 10.887 6175,8 153,9
Mato Grosso 731.442 14.627 20991,5 419,8
Mato Grosso do Sul 532.035 10.550 191449 379,6
Minas Gerais 3.387.704 61.469 16003,3 290,4
Para 773.130 18.343 8986,9 213,2
Paraiba 604.210 10.218 8986,9 254,3
Parana 2.512.982 43.248 21978,2 378,2
Pernambuco 932.819 21.695 9760,5 227,0
Piaui 368.069 7.743 11244.,8 236,6
Rio de Janeiro 2.171.757 73.728 12579,0 427,0
Rio Grande do Norte 504.587 8.199 14388,6 233,8
Rio Grande do Sul 2.395.763 39.442 21057,5 346,7
Rondbnia 403.460 7.213 22701,7 405,9
Roraima 155.655 2.152 25695,8 355,3
Santa Catarina 1.725.174 21.820 24078,5 304,5
Séo Paulo 5.468.187 168.955 11908,3 367,9
Sergipe 327.379 6.346 142419 276,1
Tocantins 305.617 4.156 19430,6 246,2

No dia 17 de janeiro de 2021, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA)
aprovou o uso emergencial da vacina da Coronavac, imunizante desenvolvido pela companhia
biofarmacéutica Sinovac Biotech em parceria com o Instituto Butantan, centro de pesquisa
bioldgica ligado a Secretaria de Saude do Estado de Sdo Paulo. A primeira dose da vacina foi

aplicada no mesmo dia na primeira brasileira imunizada contra a COVID-19, a enfermeira

% A taxa de incidéncia é calculada pelo nimero de casos confirmados por 100 mil habitantes, considerando
projecdo populacional do Tribunal de Contas da Unido para 2019.

% A taxa de mortalidade é calculada pelo nimero total de ébitos por 100 mil habitantes, considerando projecdo
populacional do Tribunal de Contas da Unio para 2019.
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Monica Calazans, que atuou na linha de frente do combate a pandemia no Hospital Emilio
Ribas, localizado em Sé&o Paulo (Butantan, 2022).

De acordo com 0 Mapa da Vacinagdo do Consorcio de Veiculos de Imprensa® (2023),
até 27 de janeiro de 2023, foram aplicadas 182.714.701 primeiras doses; 173.065.096 segundas
doses ou doses Unicas; e 108.536.650 doses de reforco de vacina contra a COVID-19 em
territorio brasileiro. O nimero total de vacinas aplicadas nesse periodo de aproximadamente 2
anos, entre 17 de janeiro de 2021 a 27 de janeiro de 2023, foi de 547.460.755 doses. Na
populacéo infantil de 5 a 11 anos, foram aplicadas 15.902.153 primeiras doses; e 11.128.967
segundas doses ou doses Unicas; totalizando 27.031.120 aplicacBes vacinas contra a COVID-
19.

Dessa forma, até 27 de janeiro de 2023, 85,05% da populacao vacinavel tinha recebido
a primeira dose da vacina contra a COVID-19; 80,56% da populacdo vacinavel estava
imunizada, com a aplicacdo da segunda dose ou da dose Unica; e 50,52% da populagédo
vacinavel ja tinha recebido a dose de reforgo (CVI, 2023).

Na tabela a seguir, sdo destacados os numeros de primeira dose, segunda dose + dose
Unica e dose de reforco de vacina contra o virus SARS-CoV-2 no Brasil até o dia 27 de janeiro

de 2023 em cada Unidade da Federac&o, com indicacio da respectiva taxa de vacinagio®:

Tabela 04 — Numero de doses de vacina contra a COVID-19 aplicadas por Unidade da

Federacéo®’
) o % da Segunda % da % da
Unidade da Primeira Dose de
populacéo dose + dose populacéo populacéo
Federacéo dose ) ) ) reforco )
vacinavel Unica vacinavel vacinavel
Acre 696.619 75,79% 597.935 65,05% 284.813 30,99%

% O Consorcio de Veiculos de Imprensa (CVI) foi uma parceria estabelecida entre 8 de junho de 2020 e 28 de
janeiro de 2023 entre os veiculos de imprensa brasileiros O Estado de S&o Paulo, G1, O Globo, Extra, Folha de
S8o Paulo e UOL, com o objetivo de informar dados da pandemia de COVID-19 no Brasil recebidos das
Secretarias de Salde dos Estados e do Distrito Federal, devido a restricdo que o Ministério da Satde promoveu
sobre a divulgagdo dos dados de nimeros de casos e 6ébitos decorrentes de COVID-19 no més de junho de 2020,
durante a gestéo do entdo Ministro da Saide Eduardo Pazuello. Inicialmente, durante a gestdo do entdo Ministro
da Saude Luiz Henrique Mandetta, os dados relativos a pandemia da COVID-19 eram divulgados pelo governo
federal as 17h00min, mas comecaram a ser divulgados somente as 22h00min a partir do dia 3 de junho de 2020,
para que ndo fossem divulgados nos principais noticiarios dos canais de televisdo aberta do pais. Além disso, 0s
dados passaram a ser fornecidos de forma incompleta, com omiss6es de nimeros consolidados da doenca, tabelas
de quantitativos e mortes por data de notificacdo, motivando a criagdo do Consércio e a utilizagdo de dados das
Secretarias de Salde dos Estados e do Distrito Federal, a fim de evitar a divulgacéo dos dados potencialmente
imprecisos e intransparentes do Ministério da Saude (O GLOBO, 2020).

% A taxa de vacinacdo indica o percentual de vacinas aplicadas em relagdo ao total da populacgdo vacinavel.

97 Elaboragao propria a partir de dados de: CONSORCIO DE VEICULOS DE IMPRENSA. Mapa da vacinagio
contra Covid-19 no Brasil. Portal G1, S8o Paulo, 27 de janeiro de 2023. Disponivel em:
<https://especiais.gl.globo.com/bemestar/vacina/2021/mapa-brasil-vacina-covid/>



110

Alagoas 2.643.396 78,25% 2.357.364 69,78% 1.275.413 37,75%
Amapé 614.588 68,8% 515.420 57,70% 270.296 30,26%
Amazonas 3.364.289 77,67% 2.925.466 67,54% 1.699.475 39,24%
Bahia 11.736.931 78,06% 11.248.929 74,81% 7.719.351 51,34%
Ceard 8.294.304 89,25% 8.082.775 86,98% 5.391.935 58,02%
Distrito
Federal 2.566.405 81,99% 2.481.323 79,28% 1.529.096 48,85%
Espirito Santo 3.470.530 83,59% 3.229.605 77,79% 1.960.200 47,21%
Goias 5.922.279 81,13% 5.344.873 73,22% 3.004.093 41,15%
Maranhéo 5.797.633 80,62% 4.903.627 68,19% 2.190.968 30,47%
Mato Grosso 2.848.945 78,98% 2.544.991 70,55% 1.239.787 34,47%
Mato Grosso
do sul 2.265.615 78,99% 2.236.412 77,97% 1.194.753 41,65%
Minas Gerais 18.315.772 85,09% 17.336.169 80,54% 11.793.334 54,79%
Para 6.903.698 77,90% 6.736.431 76,02% 2.732.469 30,83%
Paraiba 3.495.148 76,71% 3.397.474 64,44% 2.114.142 51,82%
Parana 10.227.002 87,59% 9.783.527 83,79% 6.855.889 58,72%
Pernambuco 8.528.534 87,64% 7.991.220 82,11% 4.529.595 46,54%
Piaui 3.124.387 94,80% 2.922.809 88,68% 1.972.139 59,84%
Rio de Janeiro | 14.610.435 83,22% 13.692.916 78,00% 8.543.094 48,66%
Rio Grande do
Norte 2.967.786 82,74% 2.780.347 77,51% 1.895.512 52,84%
Rio Grande do
sul 9.851.851 85,61% 9.475.092 82,34% 6.091.800 52,94%
Rondénia 1.324.561 72,24% 1.162.646 63,41% 547.907 29,88%
Roraima 464.710 69,33% 366.110 54,62% 143.904 21,47%
Santa Catarina | 6.358.611 85,67% 6.051.178 81,53% 3.207.801 43,22%
Séo Paulo 43.130.023 91,77% 41.951.304 89,26% 28.671.037 61,01%
Sergipe 2.014.043 85,42% 1.896.919 80,45% 1.199.019 50,85%
Tocantins 1.176.606 72,44% 1.052.234 64,79% 478.828 29,48%

3.2. As principais medidas legislativas adotadas durante a pandemia da COVID-19

Durante o periodo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional em

decorréncia de Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus, o Congresso Nacional editou diversas

emendas constitucionais, leis complementares e leis ordinarias com o objetivo de combater a

pandemia da COVID-19. Neste topico, serdo analisadas as principais medidas legislativas
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adotadas durante esse periodo para a melhor compreensao de seus impactos orcamentarios nos
anos de 2020, 2021 e 2022.

Em nivel constitucional, foram promulgadas 5 emendas a Carta Politica de 1988 entre
os dias 3 de fevereiro de 2020 e 22 de abril de 2022% relativas & Emergéncia em Sadde Publica
de Importancia Nacional: a Emenda Constitucional n° 106, de 7 de maio de 2020, que instituiu
o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacGes para enfrentamento de calamidade
publica nacional decorrente de pandemia; a Emenda Constitucional n°® 107, que adiou as
eleicBes municipais de outubro de 2020% e os seus respectivos prazos eleitorais em decorréncia
da pandemia da COVID-19; a Emenda Constitucional n°® 109, de 15 de margo de 2021, que
suspendeu condicionalidades para realizacdo de despesas com concessdo de auxilio
emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da
COVID-19 no exercicio de 2021; e as Emendas Constitucionais n® 113 e 114, respectivamente
de 8 e 16 de dezembro de 2021, que alteraram o método de corre¢cdo monetaria do Teto de
Gastos Publicos e determinaram o limite de uso da folga orcamentéria, para 2021, no valor de
R$ 15 bilhdes, exclusivamente para o atendimento de despesas de vacinagdo contra a COVID-
19, acBes emergenciais e temporarias de carater socioeconémico ou programas de transferéncia
econdmica, e, para 2022, sem especificacdo de valor maximo, exclusivamente para 0
atendimento das despesas de ampliagdo de programas sociais de combate a pobreza e a extrema

pobreza, a salde, & previdéncia e & assisténcia social. 1%

% A Emenda Constitucional n° 119 apenas foi promulgada no dia 27 de abril de 2022, apés o fim da Emergéncia
em Saude Publica de Importancia Nacional em decorréncia de Infec¢do Humana pelo novo Coronavirus, mas teve
como objeto estabelecer a impossibilidade de responsabilizacéo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios
e dos agentes publicos desses entes federados pelo descumprimento dos limites obrigatorios de despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino, nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, bem como a
complementagdo, até o exercicio financeiro de 2023, da diferenga a menor entre o valor aplicado e o valor minimo
exigivel constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021.

9 “Art. 1° As elei¢bes municipais previstas para outubro de 2020 realizar-se-80 no dia 15 de novembro, em
primeiro turno, e no dia 29 de novembro de 2020, em segundo turno, onde houver, observado o disposto no § 4°
deste artigo.”

100 “Ayt. 4° Os limites resultantes da aplicacdo do disposto no inciso Il do § 1°do art. 107 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias serdo aplicaveis a partir do exercicio de 2021, observado o disposto neste artigo. §
1° No exercicio de 2021, o eventual aumento dos limites de que trata o caput deste artigo fica restrito ao montante
de até R$ 15.000.000.000,00 (quinze bilhdes de reais), a ser destinado exclusivamente ao atendimento de despesas
de vacinagdo contra a covid-19 ou relacionadas a a¢des emergenciais e temporarias de carater socioeconémico.
§2° As operacOes de crédito realizadas para custear o aumento de limite referido no § 1° deste artigo ficam
ressalvadas do estabelecido no inciso 11l do caput do art. 167 da Constituicdo Federal. 83° As despesas de que
trata o § 1° deste artigo deverdo ser atendidas por meio de créditos extraordinarios e ter como fonte de recurso o
produto de operagdes de crédito. 84° A abertura dos créditos extraordinarios referidos no § 3° deste artigo dar-
se-a independentemente da observancia dos requisitos exigidos no § 3° do art. 167 da Constituicdo Federal. §5°
O aumento do limite previsto no § 1° deste artigo sera destinado, ainda, ao atendimento de despesas de programa
de transferéncia de renda. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 114, de 2021) §6° O aumento do limite
decorrente da aplicagdo do disposto no inciso Il do § 1° do art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias devera, no exercicio de 2022, ser destinado somente ao atendimento das despesas de ampliagéo de
programas sociais de combate & pobreza e a extrema pobreza, nos termos do paragrafo Unico do art. 6° e do
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A Emenda Constitucional n® 113, de 8 de dezembro de 2021, alterou o Teto de Gastos
Publicos para determinar que, para fins da elaboracdo do projeto de lei orcamentaria anual, o
Poder Executivo considerard o valor realizado até junho do IPCA relativo ao ano de
encaminhamento do projeto, e o valor estimado até dezembro do mesmo ano.

A Emenda Constitucional n® 106, de 7 de maio de 2020, serd analisada no proximo
topico deste capitulo, destinado exclusivamente aos fundamentos tedricos do denominado
Orcamento de Guerra. Por outro lado, a Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marc¢o de 2021,
sera objeto do capitulo 4 desta dissertacdo, que trata do orcamento do auxilio emergencial.
Portanto, ambas as emendas constitucionais ndo serdo analisadas minuciosamente no presente
topico.

Na legislacdo complementar, destacam-se a Lei Complementares n® 172/2020 e
173/2020. A Lei Complementar n® 172, de 15 de abril de 2020, autorizou os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios a realizarem transposicdo e transferéncia dos saldos financeiros
remanescentes de exercicios anteriores, constantes de seus respectivos Fundos de Salde,
provenientes de repasses do Ministério da Salde, para a realizacdo de a¢es e servicos publicos
de sadde até o final do exercicio financeiro de 2023, Por outro lado, a Lei Complementar n°
173, de 27 de maio de 2020, estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19).

O Programa Federativo de Enfretamento a COVID-19 instituido pela Lei Complementar
n° 173/2020 consistia no conjunto de trés iniciativas para o exercicio financeiro de 2020: a
suspensdo dos pagamentos das dividas contratadas entre a Unido e os Estados, os Municipios e
o Distrito Federal'%2; a reestruturacio de operag@es de crédito interno e externo junto ao sistema
financeiro e instituicbes multilaterais de crédito; e a entrega de recursos da Unido, na forma de
auxilio financeiro, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no exercicio de 2020, e
em acdes de enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19).

O auxilio financeiro federal aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos
termos do art. 5° da Lei Complementar n® 173/2020, foi no valor de R$ 60 bilhdes, entregues

em quatro parcelas mensais e iguais. Desse valor, R$ 10 bilh6es deveriam ser aplicados pelos

inciso VI do caput do art. 203 da Constituicdo Federal, a saide, a previdéncia e a assisténcia social. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 114, de 2021)”

101 O art. 4° da Lei Complementar n° 172/2020 orienta expressamente que os valores relacionados a transposicéo
e a transferéncia de saldos financeiros ndo serdo considerados parametros para os calculos de futuros repasses
financeiros por parte do Ministério da Salde.

102 0 art. 2° da Lei Complementar n° 173/2020 estabelece também que, de 1° de margo a 31 de dezembro de 2020,
a Unido ficaria impedida de executar as garantias das dividas decorrentes dos contratos de refinanciamento de
dividas, dos contratos de abertura de crédito, bem como as garantias das dividas decorrentes dos contratos de
refinanciamento e os parcelamentos dos débitos previdenciarios.
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Poderes Executivos locais em acfes de salde e assisténcia, sendo R$ 7 bilhGes aos Estados e
ao Distrito Federal e R$ 3 bilhdes aos Municipios; e R$ 50 bilhdes poderiam ser aplicados para
demais acOes de enfrentamento a COVID-19 e para mitigacdo dos efeitos financeiros da
pandemia, sendo R$ 30 bilhdes aos Estados e ao Distrito Federal, e R$ 20 bilhdes aos
Municipios.

O Programa Federativo de Enfretamento & COVID-19, contudo, também fixou os
mecanismos de estabilizacdo e ajuste fiscal até o dia 31 de dezembro de 2021, proibindo os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da
pandemia da COVID-19 de conceder aumento ou reajuste de remuneracdo a servidores
publicos; criar cargo, emprego e funcdo ou alterar estrutura de carreira que implique aumento
de despesa; admitir ou contratar pessoal; realizar concurso publico; criar ou majorar auxilios
para os servidores publicos; criar despesa obrigatoria de carater continuado; e adotar medida
que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da variacdo da inflagdo.%®

Por fim, a legislacdo ordinaria pode ser dividida em 3 categorias: as medidas sanitarias
de combate a pandemia da COVID-19 em sentido estrito; as medidas econdmicas; e as medidas
destinadas a garantia da vacinacao contra 0 SARS-CoV-2.

A legislagdo sanitaria de combate a pandemia da COVID-19 em sentido estrito tem
como ponto de partida a Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que fixou as medidas para
enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente do
Coronavirus responsavel pelo surto de 2019, que objetivam primordialmente a protecdo da
coletividade.

O art. 3 da Lei n° 13.979/2020 determinou que, para enfrentamento da emergéncia de
salde publica de importancia internacional, as autoridades publicas poderiam adotar, no &mbito
de suas competéncias, as seguintes medidas: isolamento; quarentena; determinacdo de
realizacdo compulséria de exames médicos, testes laboratoriais, coleta de amostras clinicas,
vacinacdo, tratamentos médicos especificos outras medidas profilaticas; estudo ou investigacédo
epidemioldgica; exumacdo, necropsia, cremacao ou manejo de cadaver; e requisicao de bens e
servicos de pessoas naturais e juridicas (com garantia de pagamento posterior de indenizacdo
justa).

As licitagdes para aquisicdo ou contratacdo de bens, servicos e insumos destinados ao

enfrentamento da pandemia da COVID-19, inclusive de engenharia, foram dispensadas de

108 As vedagdes de criacdo de cargos, contratacdo de pessoal, criagdo de despesa de carater continuado e reajuste
de despesa acima da variacdo da inflagdo, entretanto, ndo se aplicam as medidas de combate a pandemia da
COVID-19, conforme o §1° do art. 8° da Lei Complementar n® 173/2020.
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forma temporéaria enquanto perdurou a emergéncia de salde publica de importancia
internacional (art. 4°). Na situacdo excepcional de, comprovadamente, haver uma Unica
fornecedora do bem ou prestadora do servico, seria possivel a sua contratacdo,
independentemente da existéncia de sancdo de impedimento ou de suspensédo de contratar com
0 poder publico. Contudo, seria obrigatoria a prestacdo de garantia, que ndo poderia exceder a
10% do valor do contrato (art. 4°, 883° e 3°-A).

A licitacdo seria dispensada porque o art. 4°-B presume comprovadas as condi¢des de
ocorréncia de situacdo de emergéncia; necessidade de pronto atendimento da situacdo de
emergéncia; limitacdo da contratacdo a parcela necessaria ao atendimento da situacdo de
emergéncia; e existéncia de risco a seguranca de pessoas, de obras, de prestacdo de servicos, de
equipamentos e de outros bens, pablicos ou particulares.

Entretanto, as medidas sanitarias somente poderiam ser determinadas com base em
evidéncias cientificas e em analises sobre as informacdes estratégicas em saude e deveriam ser
limitadas no tempo e no espaco ao minimo indispensavel a promocdo e a preservacdo da salde
publica (art. 3°, §19).

A Lei n° 13.979/2020 foi alterada pela Lei n° 14.019, de 2 de julho de 2020, para
estabelecer a obrigatoriedade do uso de mascaras de protecdo individual para circulacdo em
espacos publicos e privados acessiveis ao publico, em vias publicas e em transportes publicos,
e de disponibilizacdo de produtos saneantes aos usuarios dos servicos e estabelecimentos; e pela
Lei n° 14.035, de 11 de agosto de 2022, que autorizou a restricdo excepcional e temporaria de
entrada e saida do pais ou locomocéo interestadual e intermunicipal por rodovias, portos e
aeroporto.

Em 7 de abril de 2020, a Lei n® 13.987/2020 autorizou, em carater excepcional, durante
o0 periodo de suspensdo das aulas em razdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica,
a distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (Pnae) aos pais ou responsaveis dos estudantes das escolas publicas de
educacéo basica.

A Lein®13.989, de 15 de abril de 2020, autorizou o uso de telemedicina durante a crise
sanitaria causada pelo SARS-CoV-2, inicialmente em carater emergencial e temporario.
Posteriormente, ap0s a revogacéo da declaracdo de emergéncia nacional, a Lei n°® 14.510, de 27
de dezembro de 2022, autorizou a pratica de Teles saude em caréater definitivo.

A Lein®13.992, de 22 de abril de 2020, suspendeu pelo prazo de 120 dias, a contar de
1° de marco do referido ano, a obrigatoriedade da manutencdo das metas quantitativas e

qualitativas contratualizadas pelos prestadores de servico de satde no &mbito do Sistema Unico
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de Saude (SUS), garantindo-lhes os repasses dos valores financeiros contratualizados na sua
integralidade. Esse prazo foi estendido continuadamente até o dia 30 de junho de 2022, por
forga das Leis n° 14.061/2020, 14.189/2021 e 14.400/2022.

Em 23 de abril de 2020, foi determinada a proibicdo de exportacdes de produtos
médicos, hospitalares e de higiene essenciais ao combate a epidemia de coronavirus no Brasil,
por meio da Lei n°® 13.993/2020, enquanto perdurasse a Emergéncia em Salde Publica de
Importancia Nacional (Espin) em decorréncia da infeccdo humana pelo novo coronavirus
(SARS-CoV- 2). A lista de proibicao nao era exaustiva, mas inicialmente incluia equipamentos
de protecdo individual de uso na area de salde, tais como luva latex, luva nitrilica, avental
impermeéavel, 6culos de protecdo, gorro, mascara cirdrgica, protetor facial; ventilador pulmonar
mecanico e circuitos; camas hospitalares; e monitores multiparametro.

Em 28 de maio de 2020, a Lei n° 14.006/2020 estabeleceu o prazo de 72 horas para que
a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) autorize de forma excepcional e
temporaria a importacdo e distribuicdo de quaisquer materiais, medicamentos, equipamentos e
insumos da area de salde registrados por autoridade sanitaria estrangeira e autorizados a
distribuicdo comercial em seus respectivos paises.

A Lei n® 14.010, de 10 de junho de 2020, instituiu 0 Regime Juridico Emergencial e
Transitorio das relacBes juridicas de Direito Privado (RJET) no periodo da pandemia do
Coronavirus (COVID-19), com normas de carater transitorio e emergencial para a regulagdo de
relac@es juridicas de direito privado decorrentes da emergéncia sanitéaria.

A Lein°14.021, de 7 de julho de 2020, criou o Plano Emergencial para Enfrentamento
a COVID-19 nos territdrios indigenas, cabendo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e as demais instituicbes que atuam na execucao da politica indigenista a realizacéo
de acOes especificas para garantir, com urgéncia e de forma gratuita e periddica, medidas como
acesso universal a agua potavel; distribuicdo gratuita de materiais de higiene, de limpeza e de
desinfeccéo de superficies para aldeias ou comunidades indigenas; acesso a testes rapidos e RT-
PCRs, a medicamentos e a equipamentos médicos adequados para identificar e combater a
COVID-19; disponibilizacdo de local adequado e equipado para Equipes Multiprofissionais de
Saude Indigena (EMSIs) qualificadas e treinadas para enfrentamento & COVID-19; construcao
emergencial de hospitais de campanha nos Municipios proximos das aldeias ou comunidades
com maiores numeros de casos de contaminacéo por COVID-19; e disponibilizacdo, de forma
a suprir a demanda, de ambulancias para transporte - fluvial, terrestre ou aéreo - de indigenas

de suas aldeias ou comunidades até a unidade de atendimento mais préxima.
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Outrossim, em 30 de setembro de 2020, a Lei n® 14.065 autorizou, durante o periodo de
estado de calamidade publica em decorréncia da pandemia do COVID-19, a realizacdo de
pagamentos antecipados nas licitacbes e nos contratos publicos; aumentou os limites de
dispensa de licitacdo para R$ 100 mil, para obras e servicos de engenharia, e R$ 50 mil, para
outros servigos e compras; e ampliou o uso do Regime Diferenciado de Contratac6es Publicas
(RDC) para licitacbes e contratagOes de quaisquer obras, servigos, compras, alienacbes e
locacOes.

As medidas econdmicas de combate a pandemia da COVID-19 incluem o auxilio
emergencial (Lei n°® 13.982/2020); o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Lei n® 13.999/2020); as a¢Oes emergenciais destinadas ao setor
cultural (Lei n® 14.017/2020); o auxilio financeiro as Instituicdes de Longa Permanéncia para
Idosos (Lei n° 14.018/2020); o Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda
(Lei n° 14.020/2020); a suspensao das obrigacdes do Fies (Lei n°® 14.024/2020); a transposicéo
dos saldos remanescentes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (Lei n° 14.029/2020); o
apoio financeiro pela variacdo negativa da arrecadacdo de IR e IPI (Lei n® 14.041/2020); o
Programa Emergencial de Acesso a Crédito (Lei n® 14.042/2020); o Programa Emergencial de
Suporte a Empregos (Lei n® 14.043/2020); a linha de crédito para profissionais liberais (Lei n°
14.045/2020); as acGes emergenciais destinadas ao setor portuario (Lei n°® 14.047/2020); e a
autorizacdo de recebimento de auxilio emergencial por agricultores familiares (Lei n°
14.048/2020).

Registra-se, de inicio, que a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2020, a Lei n°
13.898, de 11 de novembro de 2019, que inicialmente disciplinava a diretrizes para a elaboracéo
e a execucdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2020, foi alterada no dia 3 de abril de 2020
por meio da Lei n°® 13.983. As diretrizes da Lei Orcamentaria do ano de 2020 foram alteradas
novamente pela Emenda Constitucional n°® 106, de 7 de maio de 2020, que sera analisada no
préximo tdpico, conforme mencionado acima.

Como ja indicado anteriormente, o auxilio emergencial, o beneficio de prote¢éo social
excepcional no valor de R$ 600 instituido pela Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020, sera objeto
do capitulo 4 desta dissertacdo, que trata do orgamento do auxilio emergencial.

O Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Pronampe), foi instituido pela Lei n® 13.999, de 18 de maio de 2020, para o desenvolvimento
e o fortalecimento dos pequenos negécios.

Vinculado a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade (Sepec)

do Ministério da Economia, o Pronampe concedeu linha de crédito correspondente a até 30%
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da receita bruta anual da pessoa juridica calculada com base no exercicio anterior ao da
contratacdo, salvo no caso das empresas que tenham menos de 1 ano de funcionamento,
hipdtese em que o limite do empréstimo corresponderia a até 50% do seu capital social ou a até
30% de 12 vezes a média da sua receita bruta mensal apurada no periodo, desde o inicio de suas
atividades, o que for mais vantajoso, conforme o 81° do art. 2° da Lei.

As operacdes de crédito concedidos pelo Pronampe (art. 3°) teriam o prazo total maximo
de 72 meses para 0 pagamento, com caréncia minima de até 12 meses para 0 inicio do
pagamento das parcelas do financiamento e taxa de juros anual maxima igual a Taxa Selic,
acrescida de 1,25% sobre o valor concedido, para as operacfes concedidas até 31 de dezembro
de 2020; e 6%, no maximo, sobre o valor concedido, para as operagdes concedidas a partir de
1° de janeiro de 2021.

Para a cobertura das operacfes contratadas no Pronampe, a Unido ficou autorizada a
aumentar sua participacdo no Fundo de Garantia de Operagdes (FGO) em R$ 15,9 bilhdes, que
seriam integralizados por ato da Sepec do Ministério da Economia. Os valores ndo utilizados,
por forca do 82° do art. 6° da Lei, deverdo ser devolvidos a Unido a partir de 2025 e seréo
integralmente utilizados para pagamento da divida pablica.

Publicada em 29 de junho de 2020, a Lei n®14.017/2020 estabeleceu agdes emergenciais
destinadas ao setor cultural a serem adotadas durante o estado de calamidade publica decorrente
da pandemia da COVID-19, por meio do repasse federal aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, em parcela Unica, no exercicio de 2020, do valor de R$ 3 bilhdes.

As acdes emergenciais de apoio ao setor cultural poderiam ser de 3 modalidades: renda
emergencial mensal aos trabalhadores e trabalhadoras da cultura; subsidio mensal para
manutencdo de espacos artisticos e culturais, microempresas e pequenas empresas culturais,
cooperativas, instituicdes e organizagdes culturais comunitarias que tiveram as suas atividades
interrompidas por forca das medidas de isolamento social; e editais, chamadas publicas,
prémios, aquisicdo de bens e servigos vinculados ao setor cultural e outros instrumentos®
destinados a manutencdo de agentes, de espacos, de iniciativas, de cursos, de producdes, de
desenvolvimento de atividades de economia criativa e de economia solidaria, de produces
audiovisuais, de manifestagdes culturais, bem como a realizacdo de atividades artisticas e
culturais que possam ser transmitidas pela internet ou disponibilizadas por meio de redes sociais

e outras plataformas digitais.

1040 81° do art. 2° da Lei n° 14.017/2020 estabeleceu que pelo menos 20% (vinte por cento) dos trés bilhdes de
reais repassados pela Unido deveriam ser destinados aos editais, chamadas publicas, prémios e instrumentos de
manutencéo do setor cultural.
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Os recursos emergenciais destinados ao setor cultural deveriam ser repassados pela
Uni&o no percentual de 50% aos Estados e ao Distrito Federal, dos quais 20% seriam de acordo
com os critérios de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e
80% seriam proporcionais a populacdo de cada ente; e de 50% aos Municipios e ao Distrito
Federal, dos quais 20% seriam de acordo com os critérios de rateio do Fundo de Participacdo
dos Municipios (FPM) e 80% proporcionalmente a populacao, conforme o art. 3° da Lei n° Lei
n® 14.017/2020.

A renda emergencial mensal aos trabalhadores e trabalhadoras da cultura teria o valor
de R$ 600 e deveria ser paga mensalmente a partir da data da publicacdo da lei, em trés parcelas
sucessivas. Fariam jus ao beneficio aos trabalhadores e trabalhadoras da cultura com atividades
interrompidas e que comprovassem terem atuado social ou profissionalmente nas areas artistica
e cultural nos 24 meses imediatamente anteriores a data da publicacdo da lei, comprovada a
atuacdo de forma documental ou autodeclaratéria; ndo terem emprego formal ativo; ndo serem
titulares de beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficiarios do seguro-desemprego ou
de programa de transferéncia de renda federal, ressalvado o Programa Bolsa Familia; terem
renda familiar mensal per capita de até meio salario-minimo ou renda familiar mensal total de
até 3 salarios-minimos, o que for maior; ndo terem recebido, no ano de 2018, rendimentos
tributaveis acima de R$ 28.559,70; estarem inscritos, com a respectiva homologacdo da
inscricdo, em, pelo menos, um cadastro do setor cultural; e ndo serem beneficirios do auxilio
emergencial®®.

Os subsidios mensais para manutencdo de espacos culturais que tiveram as suas
atividades interrompidas por forca das medidas de isolamento social, conforme o art. 7° da Lei
n® 14.017/2020, teriam valor minimo de R$ 3 mil e maximo de R$ 10 mil. Fariam jus ao
beneficio os espagos culturais e artisticos, microempresas e pequenas empresas culturais,
organizacOes culturais comunitarias, cooperativas e instituicdes culturais com atividades
interrompidas, que deveriam comprovar sua inscri¢do e a respectiva homologacdo em algum

cadastro — municipal, estadual, distrital ou federal — do setor da cultura.®

105 para fins de equiparacdo com o auxilio emergencial, o beneficio emergencial mensal aos trabalhadores e
trabalhadoras da cultura seria prorrogado no mesmo prazo em que for prorrogado o auxilio emergencial da Lei n°
13.982/2020, conforme o0 §2° do art. 5° da Lei n°® 14.017/2020.

106 O §1° do art. 7° da Lei n® 14.017/2020 vedada a concesséo do subsidio mensal a espagos culturais criados pela
administracdo publica de qualquer esfera ou vinculados a ela, bem como a espacos culturais vinculados a
fundac0es, a institutos ou instituicdes criados ou mantidos por grupos de empresas, a teatros e casas de espetaculos
de diversBes com financiamento exclusivo de grupos empresariais e a espacos geridos pelos servigos sociais do
Sistema S.
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A Lei n° 14.018, de 29 de junho de 2020, determinou a prestacdo de auxilio financeiro
pela Unido as InstituicGes de Longa Permanéncia para Idosos (ILPIs), no exercicio de 2020, em
razdo do enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus (Covid-19).

A Unido entregaria montante de até R$ 160 milhGes dos recursos financeiros do Fundo
Nacional do Idoso, inclusive os saldos dos exercicios anteriores, as ILPIs'%’, que deveriam
utilizar os recursos integralmente para o atendimento a populacéo idosa, em ac¢des de prevencao
e de controle da infeccdo dentro das ILPIs; compra de insumos e de equipamentos basicos para
seguranca e higiene dos residentes e funcionarios; compra de medicamentos; e adequacdo dos
espagos para isolamento dos casos suspeitos e leves, conforme o 82° do art. 3° da Lei n°
14.018/2020.

Em 6 de julho de 2020, foi instituido o Programa Emergencial de Manutencdo do
Emprego e da Renda a partir da Lei n°® 14.020/2020, como mecanismo de preservagdo do
emprego e da renda; garantia da continuidade das atividades laborais e empresariais; e reducao
do impacto social decorrente das consequéncias do estado de calamidade publica e da
emergéncia de satde publica da pandemia da COVID-19.

As trés medidas do Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda
foram: a reducdo proporcional de jornada de trabalho e de salério; a suspensao temporéaria do
contrato de trabalho; e o pagamento do Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e
da Renda.

Na reducdo proporcional de jornada de trabalho e de salario (art. 7°), durante o estado
de calamidade publica, o empregador poderia acordar a reducdo proporcional de jornada de
trabalho e de salario de seus empregados, de forma setorial, departamental, parcial ou na
totalidade dos postos de trabalho, por até 90 dias, prorrogaveis por prazo determinado em ato
do Poder Executivo, observados os seguintes requisitos: preservacao do valor do salario-hora
de trabalho; pactuacdo por convencédo coletiva de trabalho, acordo coletivo de trabalho ou
acordo individual escrito entre empregador e empregado; e na hipdtese de pactuagédo por acordo
individual escrito, encaminhamento da proposta de acordo ao empregado com antecedéncia de,
no minimo, 2 dias corridos, e reducéo da jornada de trabalho e do salério exclusivamente nos
percentuais de 25%, 50% ou 70%'%,

107 Conforme o 2° do art. 1° da Lei n® 14.018/2020, o critério de rateio do valor seria definido pelo Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, considerado o nimero de idosos atendidos em cada instituicao.

108 0 81° do art. 7° da Lei n° 14.020/2020 fixa que a jornada de trabalho e o salario pago anteriormente serdo
restabelecidos no prazo de 2 (dois) dias corridos, contado da cessacdo do estado de calamidade publica; da data
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Na suspensdo temporéria do contrato de trabalho (art. 8°), 0 empregador poderia acordar
a suspensdo temporaria do contrato de trabalho de seus empregados, de forma setorial,
departamental, parcial ou na totalidade dos postos de trabalho, pelo prazo maximo de 60 dias,
fraciondvel em 2 periodos de até 30 dias, podendo ser prorrogado por prazo determinado em
ato do Poder Executivo.®

O Beneficio Emergencial de Preservacao do Emprego e da Renda (art. 5°) seria custeado
com recursos da Unido e pagos aos trabalhadores nas hipoteses de reducdo proporcional de
jornada de trabalho e de salario; suspensdo temporaria do contrato de trabalho; e trabalho
intermitente. Ele seria devido a partir da data do inicio da reducgdo da jornada de trabalho e do
salario ou da suspensao temporaria do contrato de trabalho.

O art. 18 da Lei n° 14.020/2020 prevé que o empregado com contrato de trabalho
intermitente, formalizado até o dia 1° de abril de 2020, receberia beneficio emergencial mensal
no valor de R$ 600, pelo periodo de 3 meses.!°

Na hipotese de reducdo de jornada de trabalho e de salério, o valor do Beneficio
Emergencial de Preservacdo do Emprego e da Renda seria calculado aplicando-se sobre a base
de célculo o percentual da reducdo; na hipdtese de suspensdo temporaria do contrato de
trabalho, o beneficio teria valor mensal equivalente a 100% do valor do seguro-desemprego a
que o empregado teria direito!!®,

Em 9 de julho de 2020, foi determinada a suspensdo temporaria das obrigacGes
financeiras dos estudantes beneficiarios do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) durante
0 periodo de vigéncia do estado de calamidade publica da pandemia da COVID-19, a partir da
publicagio da Lei n° 14.024/202012,

estabelecida como termo de encerramento do periodo de redugdo pactuado; ou da data de comunicacdo do
empregador que informe ao empregado sua decisdo de antecipar o fim do periodo de redugéo pactuado.

109 0 83° do art. 7° da Lei n° 14.020/2020 fixa que o contrato de trabalho sera restabelecido no prazo de 2 (dois)
dias corridos, contado da cessacdo do estado de calamidade publica; da data estabelecida como termo de
encerramento do periodo de suspensdo pactuado; ou da data de comunicagdo do empregador que informe ao
empregado sua decisdo de antecipar o fim do periodo de suspensdo pactuado.

10 A existénecia de mais de um contrato intermitente ndo geraria direito a concessdo de mais de um beneficio
emergencial mensal (art. 18, 83°); e o beneficio emergencial mensal para trabalho intermitente ndo poderia ser
acumulado com o pagamento de outro auxilio emergencial, devendo ser garantido o direito ao melhor beneficio
(art. 18, §59).

111 De acordo com o 85° do art. 8° da Lei n° 14.020/2020, caso a empresa empregadora tenha auferido, no ano-
calendario de 2019, receita bruta superior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais) somente
podera suspender o contrato de trabalho de seus empregados mediante o pagamento de ajuda compensatéria mensal
no valor de 30% (trinta por cento) do valor do salario do empregado, durante o periodo de suspensao temporaria
do contrato de trabalho pactuado. Nessa hipdtese, do Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e da
Renda terd o valor mensal equivalente a 70% (setenta por cento) do valor do seguro-desemprego a que o
empregado teria direito.

Y2 «$6° Em decorréncia do estado de calamidade piiblica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
marco de 2020, ficam temporariamente suspensas, durante todo o respectivo periodo: | - a obrigacédo de
pagamentos destinados a amortizacdo do saldo devedor dos contratos referidos no caput deste artigo; Il - a
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A Lei n® 14.029, de 28 de julho de 2020, autorizou aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios a transposicdo e a reprogramacdo dos saldos financeiros remanescentes de
exercicios anteriores, constantes de seus respectivos fundos de assisténcia social, provenientes
do Fundo Nacional de Assisténcia Social, independentemente da razdo inicial do repasse
federal, que deveriam ser unificados em rubrica orcamentaria especifica a Protecdo Social de
Emergéncia.

O art. 2° da Lei n° 14.029/2020 explicita que a transposicéo e a reprogramacéo de saldos
financeiros seriam destinadas exclusivamente a realizacdo de ac6es de assisténcia social para o
atendimento de criancas e adolescentes, idosos, mulheres vitimas de violéncia doméstica,
populacédo indigena e quilombola, pessoas com deficiéncia e populacdo em situacdo de rua ou
em qualquer circunstancia de extrema vulnerabilidade decorrente de calamidade publica e para
a ampliacdo do cadastro social representado pelo Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico).1%3

Em 18 de agosto de 2020, foi publicada a Lei n° 14.041/2020, que determinou que a
Unido prestaria apoio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, por meio da
entrega do valor correspondente a variagdo nominal negativa entre os valores creditados a titulo
dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios do produto da arrecadacdo dos
impostos de renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI).

O valor do apoio financeiro seria calculado a partir das variacbes mensais de margo a
novembro de 2020 em relacdo ao mesmo periodo de 2019, para cada ente federativo (81° do
art. 19); e seria de até R$ 16 bilhdes''*. O valor mensal seria de até R$ 4 bilhGes, nos meses de
marco a junho de 2020; e R$ 2,05 bilhGes, nos meses de julho a novembro de 2020 (§1° do art.
29).

O Programa Emergencial de Acesso a Crédito (Peac) foi instituido pela Lei n® 14.042,

de 19 de agosto de 2020, sob a supervisdao do Ministério da Economia, com o objetivo de

obrigacao de pagamento dos juros incidentes sobre o financiamento referidos no § 1° do art. 5° desta Lei; Il - a
obrigacdo de pagamento de parcelas oriundas de condigdes especiais de amortizacdo ou alongamento
excepcional de prazos para os estudantes inadimplentes com o Fies estabelecidos nos termos do § 1° deste artigo;
IV - a obrigacdo de pagamento ao agente financeiro vinculada a multas por atraso de pagamento durante os
periodos de utilizacdo, de caréncia e de amortizagdo do financiamento. §7° A suspensdo das obrigacGes de
pagamento referidas no §6° deste artigo importa na vedagdo de inscrever, por essa razdo, 0s estudantes
beneficiarios dessa suspensdo como inadimplentes ou de considera-los descumpridores de quaisquer obrigacées
com o Fies.”

1130 §2° do art. 2°, contudo, ressalta que os valores relacionados a transposicdo e a reprogramacao de saldos
financeiros de que trata a lei ndo serdo considerados parametros para os célculos de futuros repasses financeiros
por parte do Ministério da Cidadania.

114 0 85° do art. 2° prevé que, na hipotese de a diferenca apurada no total dos 9 (nove) meses ser maior que o valor
total de 16.000.000.000,00 (dezesseis bilhGes de reais), o repasse para cada ente federativo seré realizado de forma
proporcional ao valor disponivel.
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facilitar o acesso a crédito e de preservar agentes econdmicos em razdo dos impactos
econdmicos decorrentes da pandemia da Covid-19, para a protecéo de empregos e da renda.

Nos termos do art. 2° da Lei n° 14.042/2020, o Peac seria operacionalizado sob as
seguintes modalidades: o Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia
(Peac-FGI): por meio da disponibilizacéo de garantias via Fundo Garantidor para Investimentos
(FGI); e o Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia de recebiveis
(Peac-Maquininhas), por meio da concessdo de empréstimo garantido por cesséo fiduciaria de
recebiveis.

O Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGI) foi
destinado a microempreendedores individuais, microempresas, empresas de pequeno e médio
porte, associaces, fundacdes de direito privado e sociedades cooperativas, excetuadas as
sociedades de crédito, que tenham sede ou estabelecimento no Pais e que tenham auferido no
ano-calendario imediatamente anterior ao da contratacdo da operacgdo receita bruta inferior ou
igual a R$ 300 milhGes. Ele seria operacionalizado por meio do FGI, administrado pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Somente seriam elegiveis a garantia do Peac-FGI as operacgdes de crédito com prazo de
caréncia de, no minimo, 6 meses e, no maximo, 18 meses; e com prazo total da operacao de, no
minimo, 12 meses e, N0 Maximo, 72 meses (82° do art. 2°).

Para tanto, a Unido ficaria autorizada a aumentar em até R$ 20 bilhdes a sua participacao
no FGI, exclusivamente para a cobertura das opera¢fes contratadas no ambito do Peac-FGI. O
aumento da participacdo sera feito por meio da subscricéo de cotas em até 4 parcelas sequenciais
no valor de até R$ 5 bilhGes cada, conforme os arts. 4° e 5° da Lei n° Lei n® 14.042/2020.

O Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia de recebiveis
(Peac-Maquininhas) foi destinado a concessdo de empréstimo garantido por cessao fiduciaria
de recebiveis a constituir em arranjo de pagamento a microempreendedores individuais, a
microempresas e a empresas de pequeno porte.

Nos termos do art. 10 da Lei n°® 14.042/2020, somente seriam elegiveis as operacdes de
crédito do Peac-Maquininhas as empresas que tenham tido vendas de bens ou prestacdes de
servigos por meio de arranjos de pagamento com liquidagdo em sistema de compensagao e
liquidagdo autorizado a funcionar pelo Banco Central do Brasil; e ndo tivessem, na data da
formalizacdo do empréstimo, operacOes de credito ativas celebradas fora do &mbito do Peac-
Maquininhas garantidas por recebiveis a constituir em arranjos de pagamento.

O Programa Emergencial de Suporte a Empregos, destinado a realizagdo de operacdes

de crédito com empresarios, sociedades simples, sociedades empresarias, sociedades



123

cooperativas, organizagdes da sociedade civil e empregadores rurais'’®, com a finalidade de
pagamento de folha salarial de seus empregados ou de verbas trabalhistas, foi instituido pela
Lei n®14.043, de 19 de agosto de 2020.

As linhas de crédito concedidas no ambito do Programa Emergencial de Suporte a
Empregos (81° do art. 2°) foram destinadas exclusivamente ao pagamento da folha salarial de
seus empregados ou de verbas trabalhistas, e poderiam abranger até 100% da folha de
pagamento do contratante, pelo periodo de 4 meses, limitadas ao valor equivalente a até 2 vezes
0 salario-minimo por empregado.

Nas operacdes de crédito contratadas (art. 5°), 15% do valor de cada financiamento seria
custeado com recursos proprios das instituicdes financeiras participantes; e 85% do valor de
cada financiamento seria custeado com recursos da Unido alocados ao Programa Emergencial
de Suporte a Empregos. A Lei n® 14.043/2020 também autoriza a transferéncia até R$ 17 bilhdes
da Unido para o BNDES, destinados a execu¢do do Programa Emergencial de Suporte a
Empregos, em seu art. 9°. O aporte n&o transferiu a propriedade dos recursos ao BNDES, que
permanecerdo de titularidade da Unido. O BNDES apenas atuaria como agente financeiro da
Unido no Programa.

A Lei n° 14.045, de 20 de agosto de 2020, criou uma linha de crédito destinada aos
profissionais liberais, tanto de nivel técnico quanto de nivel superior, que atuassem como pessoa
fisica, durante o periodo de calamidade publica da pandemia da COVID-19.

A linha de crédito seria concedida no ambito do Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe) e com valor de operagdo limitado a
50% do total anual do rendimento do trabalho sem vinculo empregaticio informado na
Declaracdo de Ajuste Anual referente ao ano-calendario de 2019, no limite maximo de R$ 100
mil. O prazo de pagamento seria de até 36 meses, dos quais até 8 poderiam ser de caréncia com
capitalizacdo de juros, e a taxa de juros anual maxima seria igual a Taxa Selic, acrescida de 5%.

Em 24 de agosto de 2020, foram estabelecidas medidas temporarias para enfrentamento
da pandemia da Covid-19 no &mbito do setor portuério, considerado essencial, por meio da Lei
n° 14.047/2020. Dentre as medidas, podem ser destacadas a cessdo de uso especial de patios da

Administracdo Publica e o custeio''® das despesas com servicos de estacionamento para a

1S “Ayt. 2° O Programa Emergencial de Suporte a Empregos é destinado aos agentes econémicos a que se refere
0 art. 1° desta Lei com receita bruta anual superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou
inferior a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhoes de reais), calculada com base no exercicio de 2019.”

Y6 “Art. 10. Fica a Unido autorizada a custear as despesas com servigos de estacionamento para a permanéncia
de aeronaves de empresas nacionais de transporte aéreo regular de passageiros em patios da Infraero, no periodo
de 1° de abril a 30 de setembro de 2020, em razéo dos efeitos da pandemia da Covid-19 no transporte aéreo.”



124

permanéncia de aeronaves de empresas nacionais de transporte aéreo regular de passageiros em
patios da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero).

O setor da agricultura familiar também foi alvo de medidas emergenciais de amparo,
desta vez na Lei n° 14.048, de 24 de agosto de 2020, que autorizou o recebimento de auxilio
emergencial por agricultores familiares e autorizou a quitagdo em produto!!’ de parcelas
vencidas ou vincendas de Cédulas de Produto Rural (CPRs) emitidas em favor da Conab por
organizacbes de agricultores familiares cuja comercializacdo da producdo tenha sido
prejudicada pela pandemia da COVID-109.

A partir do ano de 2021, a legislacdo relativa ao combate a pandemia da COVID-19
voltou-se primordialmente a terceira categoria de medidas: as leis de garantia a vacinacao
contra 0 SARS-CoV-2.

Inicialmente, foi publicada a Lei n°® 14.121, de 1° de marco de 2021, que autorizou 0
Poder Executivo Federal a aderir ao Instrumento de Acesso Global de Vacinas Covid-19 (Covax
Facility), administrado pela Alianca Gavi (Gavi Alliance), para adquirir vacinas seguras e
eficazes contra a COVID-109.

No mesmo sentido, em 14 de marco de 2021, foi publicada a Lei n°® 14.124/2021, que
autorizou a Administracdo Publica direta e indireta a celebrar contratos, com dispensa de
licitacio'!8, para a aquisicdo de vacinas e de insumos destinados & vacinagéo contra a COVID-
19, inclusive antes do registro sanitario ou da autorizagcdo temporaria de uso emergencial; e a
contratacdo de bens e servicos de logistica, de tecnologia da informacdo e comunicacao, de
comunicacdo social e publicitéria, de treinamentos e de outros bens e servi¢cos necessarios a
implementacédo da vacinagdo contra a COVID-19.

O art. 3° da Lei n° 14.124/2021 estabelece que, nas dispensas de licitacdo destinadas a
vacinacdo da COVID-19, presumem-se comprovadas a ocorréncia de situacdo de emergéncia
em salde publica de importancia nacional decorrente do coronavirus SARS-CoV-2; bem como
a necessidade de pronto atendimento a situacao de emergéncia em salde publica de importancia
nacional decorrente do coronavirus SARS-CoV-2.

A Lei n®14.187, de 15 de julho de 2021, autorizou a utilizacdo de estabelecimentos e

estruturas industriais destinadas a fabricacdo de vacinas de uso veterinario para a producdo de

117 Nos termos do §1° do art. 11 da Lei n° 14.048/2020, a quitagdo em produto poderia ser realizada mediante a
entrega dos produtos vinculados, em condi¢fes adequadas de qualidade e sanidade, pela organizacdo de
agricultores familiares diretamente a entidade socioassistencial indicada pelo poder publico.

118 Contudo, 0 §1° do art. 2° da Lei n® 14.124/2021 fixa que a dispensa da realizagdo de licitagdo para a celebragio
de contratos ou de instrumentos congéneres ndo afasta a necessidade de processo administrativo que contenha os
elementos técnicos referentes a escolha da opgao de contratacdo e a justificativa do preco ajustado.
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insumos farmacéuticos ativos (IFA) e/ou formulacdo, producdo, envase, embalagem e
armazenamento de vacinas contra a COVID-19 no Brasil, desde que cumprissem todas as
normas sanitarias e as exigéncias de biosseguranca proprias dos estabelecimentos destinados a
producdo de vacinas para uso humano.

Por fim, a Lei n® 14.200, de 2 de setembro de 2021, autorizou a quebra de patentes, isto
é, a licengca compulsoria de patentes ou de pedidos de patente, nos casos de declaracdo de
emergéncia nacional ou internacional ou de interesse publico, ou de reconhecimento de estado
de calamidade publica de ambito nacional®*®.

Entretanto, ressalta-se que o art. 5° do referido diploma legal determinou que a
autorizacdo da quebra de patentes ndo desobrigava o Poder Executivo de envidar esforcos junto
aos demais paises e organismos internacionais a fim de viabilizar a cooperacdo internacional
para possibilitar o acesso universal aos produtos farmacéuticos, vacinas e terapias necessarios
para o0 combate ao novo coronavirus (SARS-CoV-2) e a outras epidemias ou graves crises de

salde publica.

3.3. Saude no Orgamento de Guerra: fundamentos tedricos

Apos a declaracdo da Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN)
pelo Ministério da Sadde, no dia 04 de fevereiro de 2020, o Congresso Nacional reconheceu o
estado de calamidade publica em decorréncia da pandemia da COVID-19 no dia 20 de marco
de 2020, por meio do Decreto Legislativo n® 06/2020, com efeitos até o dia 31 de dezembro de
2020, para dispensar o atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho, em
conformidade com o art. 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal.*?°

Tendo em vista 0 acentuado aumento nas despesas em areas sociais, que estavam sendo
financiadas por créditos extraordinarios fundamentados na imprevisibilidade e da urgéncia
sanitaria, o entdo Presidente da Camara dos Deputados, o parlamentar Rodrigo Maia (DEM-
RJ) apresentou a Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 10/2020, que foi convertida na Emenda
Constitucional n° 106, de 07 de maio de 2020.

118 “4rt. 71. Nos casos de emergéncia nacional ou internacional ou de interesse puiblico declarados em lei ou em

ato do Poder Executivo federal, ou de reconhecimento de estado de calamidade publica de ambito nacional pelo
Congresso Nacional, podera ser concedida licenca compulséria, de oficio, temporéaria e ndo exclusiva, para a
exploracdo da patente ou do pedido de patente, sem prejuizo dos direitos do respectivo titular, desde que seu
titular ou seu licenciado ndo atenda a essa necessidade.”

120 “4yt. 65. Na ocorréncia de calamidade puiblica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, ou
pelas Assembléias Legislativas, na hipétese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacado: | - serdo
suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas nos arts. 23 , 31 e 70; Il - serdo dispensados o
atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no art. 9°.”



126

Popularmente conhecida como “Or¢amento de Guerra”, por representar um esforgo
bélico contra o Coronavirus, a Emenda n® 106/2020, em seu art. 1°, determinou que, durante a
vigéncia de estado de calamidade publica nacional reconhecido pelo Congresso Nacional em
razdo de emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente de pandemia, a
Unido adotaria um “regime extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagdes” para atender
as necessidades dele decorrentes, somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o
regime regular.

A expressdo “somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime
regular” assegura que o Orcamento de Guerra ndo aplicavel as despesas ja aprovadas na Lei
Orcamentaria Anual, uma vez que extrapola a justificativa da necessidade extraordinaria do
contexto de calamidade publica (Marinho, 2020, p. 26)

Para Fernando Facury Scaff (2020, p. 101), a Emenda Constitucional n°® 106/2020 foi
promulgada pelo Congresso Nacional como resposta brasileira aos esfor¢os de guerra contra a
COVID-19. Segundo o autor, o Or¢camento de Guerra foi criado para isolar as despesas com 0
enfrentamento do Coronavirus dos demais gastos previstos no orcamento publico federal anual.
Essa técnica de planejamento e gestdo orcamentaria foi escolhida justamente para permitir o
afastamento temporario da responsabilidade fiscal e da regra de ouro; e atender a prioridade de
gastos para a preservacao da vida e da saude dos brasileiros, assim como a manutencao das
empresas e da economia.

O regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes para enfrentamento da
calamidade publica nacional decorrente de pandemia da Emenda ndo modificou o contexto
constitucional, logo, ¢ uma norma avulsa e temporaria que integra o bloco de
constitucionalidade (Scaff; Guimaraes, 2020, p. 34).

O bloco de constitucionalidade é definido por Ana Maria Pontes e Isabelle Chebab
(2016, p. 83) como o conjunto de normas materialmente constitucionais que, junto com a
constituicdo codificada de um Estado, formam um bloco normativo de hierarquia
constitucional.

Francisco Gérson Marques Lima (2004, p. 107) aponta que as emendas constitucionais
podem apresentar alguns dispositivos que irdo fazer parte do texto da Constituicdo, enquanto
outros permanecem fora dele, no sentido corporeo, objetivo, de matéria escrita. Os primeiros
sdo mais comuns e ocorrem quando mudam, acrescentam ou suprimem redacao de determinado
artigo da Constituicdo. J& os segundos compdem o bloco de constitucionalidade, um corpo a
parte com disposi¢do propria, tratando de temas constitucionais. Contudo, todos esses

dispositivos compdem a Constituicdo, que passa, assim, a ser tanto o complexo dos seus artigos,
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reunidos e ordenados numericamente no mesmo diploma, quanto dos dispositivos periféricos
integrantes das emendas constitucionais.

O regime fiscal e financeiro extraordinario do Or¢camento de Guerra dispensou durante
a integralidade do exercicio financeiro em que vigorou a calamidade publica nacional, por forca
do art. 4° da Emenda, a observancia da regra de ouro, estabelecida no inciso Il do 167 da
Constituicdo Federal de 19882, além de determinar que o Ministério da Economia publicasse,
a cada 30 dias, relatorio contendo os valores e o custo das operacGes de crédito realizadas no
periodo de vigéncia do estado de calamidade publica nacional.

A regra de ouro proibe a realizacdo de operacOes de crédito (emissdo de titulos, por
exemplo) que excedem as despesas de capital, de modo a garantir que tais operacGes nédo
financiem despesas correntes, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.
Portanto, a ideia central da regra é vedar o endividamento pablico para a realizacdo de despesas
de custeio, permitindo-o apenas para o financiamento de investimentos e amortizagdes, com 0
intuito de impedir a existéncia de déficits correntes (Amaral; Macedo; Bittencourt, 2020, p. 7)

Entretanto, tendo em vista a situacdo excepcional, o Poder Executivo foi dispensado
desta restricdo, por forca do art. 4° do Orcamento de Guerra. Luma Scaff e Arthur Guimaraes
(2021, p. 36) defendem que a excecgdo a regra de ouro se justifica como um déficit virtuoso,
para a realizacdo investimentos de interesse publico com efeitos diretos e positivos na atividade
econémica e no bem-estar social para enfrentar a pandemia da COVID-19.

Além disso, durante a vigéncia da calamidade puablica da nacional, os recursos
decorrentes de operacdes de crédito realizadas para o refinanciamento da divida mobiliaria
também poderiam ser utilizados o pagamento de seus juros e encargos (art. 6).

Conforme o art. 7° da Emenda do Orcamento de Guerra, foi autorizado ao Banco Central
a compra e venda de titulos de emissdo do Tesouro Nacional, bem como de ativos de empresas
privadas que, no momento da compra, tenham classificacdo em categoria de risco de crédito
equivalente a BB, ou superior, conferida por pelo menos uma das trés maiores agéncias
internacionais de classificacdo de risco, e preco de referéncia publicado por entidade do

mercado financeiro.'?

121 “4rt. 167. Sdo vedados: (...) Il - a realizac&o de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; (...)”

122 Nessas operagoes, deve ser dada preferéncia a aquisicdo de titulos emitidos por microempresas e por pequenas
e médias empresas, conforme o §1° do art. 7 da Emenda Constitucional n® 106/2020.
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Para estas operacOes de crédito, o Banco Central deveria editar regulamentacdo sobre
exigéncias de contrapartidas, vedando expressamente que as empresas paguem juros sobre o
capital préprio e dividendos acima do minimo obrigatério estabelecido em lei ou no estatuto
social vigente em marco de 2020; e aumentem a remuneracéo, fixa ou variavel, de diretores,
membros do conselho de administracdo e dos administradores das empresas privadas
envolvidas na operacdo, incluindo bonus, participagdo nos lucros e quaisquer parcelas de
remuneracdo diferidas e outros incentivos remuneratorios associados ao desempenho (art. 8°)

Por outro lado, o regime extraordinario de contratacfes foi instituido pelo artigo 2° da
Emenda do Orgamento de Guerra, que possibilitou a adoc¢do de processos simplificados por
parte do Poder Executivo Federal para a contratacdo de pessoal, em carater temporéario e
emergencial, e de obras, servicos e compras em carater temporario e emergencial, desde que
asseguradas a competicao e a igualdade de condicGes entre os concorrentes, permitindo mais
celeridade e menos burocracias no processo de contratagdes.

Trata-se, com efeito, de uma flexibilizacdo ao artigo 169 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que estabelece que a criacdo de cargos, empregos e funcbes publicas s6 podem ser
realizadas mediante planejamento e autorizacdo na legislacdo de diretrizes orcamentarias.

O art. 3° também flexibilizou a Lei Complementar n® 101/2000 para afastar as limitagdes
legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento de despesa e a concessdao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributéaria da qual decorra rentincia de receita.*?3

O regime extraordinario de contratac6es instituido pelo Poder Constituinte Reformador,
desse modo, evidencia que os limites legais ordinarios para criar ou expandir a despesa publica,
principalmente apds a Emenda Constitucional n® 95/2016, que congelou as despesas primarias
pelo prazo de 20 anos, sdo incompativeis com um orcamento formado para enfrentar uma guerra
ou uma pandemia (Scaff; Guimardes, 2021, p. 35).

Portanto, conforme Romero de Albuquerque Maranhé&o e Eloi Martins Senhoras (2020,
p. 125-127), a operacionalizagdo pratica do “Orgamento de Guerra” se materializa pela
institucionalizacdo de um regime extraordinario tripartite. No plano fiscal, diminuiu o
engessamento de despesas do governo por meio de um regime juridico diferenciado em relacao
ao tradicional regime or¢camentario da Unido, que rompeu emergencialmente a concepg¢éo de
ajuste fiscal da maquina publica; no plano crediticio-financeiro, maximizou a capacidade da

operacionalizagdo da politica monetaria do Banco Central, ampliando a sua capacidade de

123 O paragrafo Unico do art. 3° também estabeleceu uma flexibilizagdo vedacdo constitucional (art. 195, §3°, a
contratacdo de pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social.
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intervencdo nos mercados financeiro e monetério, possibilitando assim maior injecdo de
liquidez a fim de evitar quebras empresariais; e, no plano das contrata¢des publicas, propiciou
maior celeridade para efetivacao dos gastos por meio de um regime juridico diferenciado, assim
possibilitando gastos emergenciais sem licitacdo publica.

Em caso de irregularidade ou de descumprimento dos limites da Emenda Constitucional,
0 art. 9° estabelece que o Congresso Nacional poderia sustar, por decreto legislativo, qualquer
decisdo de 6rgdo ou entidade do Poder Executivo relacionada as medidas autorizadas pelo
Orcamento de Guerra.

O art. 10 da Emenda também convalidou todos os atos de gestdo desde a data da
publicacdo do Decreto Legislativo n® 06/2020 pelo Congresso Nacional, até mesmo as aberturas
de crédito extraordinario. Todas as despesas e gastos executados com a finalidade de combater
o Coronavirus foram convalidados e passaram a integrar o Orcamento de Guerra.

Por outro lado, o art. 11 estabeleceu que a Emenda seria automaticamente revogada na
data de encerramento do estado de calamidade publica reconhecido pelo Congresso Nacional.

Logo, a vigéncia efetiva do Orcamento de Guerra foi apenas no periodo compreendido
entre 20 de marco (data da publicacdo do Decreto Legislativo n® 06/2020) e 31 de dezembro de
2020 (data estabelecida no Decreto Legislativo n° 06/2020 para o fim dos seus efeitos).

Apesar da Emergéncia em Salde Publica de Importancia Nacional apenas ter sido
revogada pelo Ministério da Saude no dia 22 de abril de 2022, somente as despesas destinadas
ao combate a pandemia executadas dentro do periodo mencionado no paragrafo anterior
integraram o regime fiscal extraordinario do Or¢amento de Guerra.

O Orgamento de Guerra, portanto, criou um espaco institucional que, segundo Luciana
Marinho (2020, p. 24), colocou as finangas do Estado brasileiro em quarentena, com o objetivo
de assegurar de forma mais efetiva a protecdo a vida e a satde, garantindo o minimo social e
reparando os efeitos econébmicos negativos, enquanto perdurar o estado de calamidade publica.

O Teto de Gastos Publicos instituido em 2016 pela Emenda Constitucional n® 95 nao foi
suspenso, uma vez que o Novo Regime Fiscal e o0 Orgamento de Guerra foram vigentes ao
mesmo tempo durante o ano de 2020. Na verdade, ele foi “furado” para excluir os gastos
referentes a pandemia do célculo dos limites das despesas primarias.

Com efeito, 0 Novo Regime Fiscal ndo foi respeitado em sua integralidade em nenhum
ano posterior a 2018. Isto e, ele sofreu modificacbes em todos os anos do governo do ex-
presidente Jair Bolsonaro. Ao total, desde sua implementacdo, o Teto de Gastos Publicos foi

“furado” cinco vezes.
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Em 2019, conforme mencionado no capitulo anterior, foi promulgada no dia 26 de
setembro de 2019 a Emenda Constitucional n® 102, que “emendou” a Emenda Constitucional
n® 95/2016, ampliando o rol de despesas excluidas das restricdes orcamentarias do Novo
Regime Fiscal para retirar os repasses dos valores arrecadados com os leildes de petréleo do
limite maximo de gastos primarios através da Emenda Constitucional n® 102,124

Em 2020, foi instituido o regime extraordinario fiscal financeiro e de contratacfes
Orcamento de Guerra pela Emenda Constitucional n® 106/2020 para atender as necessidades de
realizacdo de despesas para o enfrentamento da calamidade publica sanitaria e de seus efeitos
sociais e econémicos.

Em 2021, foram promulgadas duas emendas que alteraram o Teto de Gastos: a Emenda
Constitucional n° 109, de 15 de marco de 2021, que suspendeu as condicionalidades para a
realizacdo de despesas de concessdo do Auxilio Emergencial 2021, excluindo o montante de
R$ 44 bilhdes do limite de despesas primarias?®; e a Emenda Constitucional n° 113, de 8 de
dezembro de 2021, que também excluiu o montante de R$ 15 bilhdes do limite de despesas
primarias, destinando o montante para a vacinacio contra a COVID-19.1%

E, em 14 de julho de 2022, foi declarado o estado de emergéncia decorrente da elevacédo
extraordinaria e imprevisivel dos precos do petroleo, combustiveis e seus derivados pela
Emenda Constitucional n® 123, com fins eleitoreiros, utilizando como pretexto a guerra
internacional entre a Ucrania e a Russia, iniciada no final do més de fevereiro de 2022.

A atenuacdo dos impactos socioecondémicos seria mitigada através da criacdo do
diferencial de competitividade para os combustiveis; outorga de créditos tributarios de ICMS
aos produtores e distribuidores de etanol no valor de R$ 3,8 bilhGes; expansao do auxilio Gas
dos Brasileiros em R$ 1,05 bilhdo; instituicdo de auxilio para caminhoneiros autbnomos no

124 “Apt. 3° O art. 107 do Ato das Disposicbes Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte
redacdo: Art. 107. (...) § 6° (...) V - transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores
arrecadados com os leil6es dos volumes excedentes ao limite a que se refere 0 § 2° do art. 1° da Lei n® 12.276, de
30 de junho de 2010, e a despesa decorrente da revisdo do contrato de cessdo onerosa de que trata a mesma Lei.”
125 “Ayt. 3° Durante o exercicio financeiro de 2021, a proposicao legislativa com o propésito exclusivo de conceder
auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19 fica
dispensada da observancia das limitacdes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeigoamento de agédo
governamental que acarrete aumento de despesa. 81° As despesas decorrentes da concessdo do auxilio referido
no caput deste artigo realizadas no exercicio financeiro de 2021 ndo sdo consideradas, até o limite de R$
44.000.000.000,00 (quarenta e quatro bilhes de reais), para fins de: | - apuracdo da meta de resultado primario
estabelecida no caput do art. 2° da Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020; |1 - limite para despesas primarias
estabelecido no inciso | do caput do art. 107 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitdrias. ”

126 “Art. 4° Os limites resultantes da aplicacéo do disposto no inciso Il do § 1°do art. 107 do Ato das Disposicies
Constitucionais Transitdrias serdo aplicaveis a partir do exercicio de 2021, observado o disposto neste artigo.
81° No exercicio de 2021, o eventual aumento dos limites de que trata o caput deste artigo fica restrito ao montante
de até R$ 15.000.000.000,00 (quinze bilhGes de reais), a ser destinado exclusivamente ao atendimento de despesas
de vacinacao contra a covid-19 ou relacionadas a a¢ées emergenciais e tempordrias de cardter socioeconémico.”
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valor de R$ 5,4 bilhdes; expansdo do Programa Auxilio Brasil no valor de R$ 26 bilhdes;
criacdo de auxilio para taxistas no valor de R$ 2 bilhdes; ampliagdo do Programa Alimenta
Brasil em R$ 500 milhdes; e instituicdo de auxilio para entes federativos financiarem a
gratuidade do transporte publico, no valor de R$ 2,5 bilhdes. Todas essas despesas foram
excluidas do limite de despesas priméarias do Novo Regime Fiscal.*?’

Brenda Gongalves e Roberta Conceicdo (2022, p. 43) expdem que 0s sucessivos furos
ao Teto de Gastos Publicos evidenciam que ndo foram estabelecidas condi¢bes para que a
prépria politica fiscal tivesse sucesso durante o periodo a que foi proposta. Como 0s gastos
estagnados ndo seguem o crescimento das necessidades da populagdo e nem as mudangas
econdmicas, 0 governo tem se valido de manobras constitucionais para atender as demandas
sociais a despeito desse Teto de Gastos Publicos.

Segundo as autoras (2022, p. 43), mesmo em casos extraordinarios como a pandemia da
COVID-19, o regime fiscal teve que ser instituido por um ajuste constitucional porque precisava
contornar o Teto de Gastos constitucionalizado.

Assim, o modelo da politica de austeridade adotado do Brasil em 2016 considerou
apenas 0 momento econdmico vigente a época de sua criacdo e ndo estabeleceu possibilidades
de adequacdo para situacBes atipicas além da abertura de créditos extraordinarios
fundamentadas pelos critérios de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, §3°, da Constituicdo
Federal).

A auséncia de regulamentacdo das necessarias clausulas de escape tornou inviavel o
cumprimento do Teto de Gastos Publicos em todos 0s anos posteriores a 2018. A limitacdo das
despesas primarias transformou-se em um ideal inalcancavel diante das necessidades sociais e
econdmicas, principalmente a partir de 2020, gerando uma sequéncia anual de ampliagdes no

rol de despesas excluidas do congelamento do teto-piso mencionado no capitulo anterior.

127 “Art. 120. Fica reconhecido, no ano de 2022, o estado de emergéncia decorrente da elevagio extraordindria
e imprevisivel dos precos do petroleo, combustiveis e seus derivados e dos impactos sociais dela decorrentes.
Paragrafo Unico. Para enfretamento ou mitigagdo dos impactos decorrentes do estado de emergéncia
reconhecido, as medidas implementadas, até os limites de despesas previstos em uma Unica e exclusiva norma
constitucional observardo o seguinte: | - quanto as despesas: a) serdo atendidas por meio de crédito
extraordinario; b) ndo serdo consideradas para fins de apuracao da meta de resultado primario estabelecida no
caput do art. 2° da Lei n°® 14.194, de 20 de agosto de 2021, e do limite estabelecido para as despesas primarias,
conforme disposto no inciso | do caput do art. 107 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias; e c)
ficardo ressalvadas do disposto no inciso 11l do caput do art. 167 da Constituicdo Federal; Il - a abertura do
crédito extraordinario para seu atendimento dar-se-a independentemente da observancia dos requisitos exigidos
no § 3°do art. 167 da Constituicao Federal; e Il - a dispensa das limitagGes legais, inclusive quanto & necessidade
de compensacdo: a) a criacao, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento
de despesa; e b) a rendncia de receita que possa ocorrer."
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Diferentemente das outros quatro casos de “furo” do Teto de Gastos Publicos, que
apenas ampliaram o rol de exclusdes das limitagdes de despesas priméarias, a Emenda do
Orcamento de Guerra efetivamente separou o or¢camento publico da Unido em dois. Conforme
destacado na Nota Técnica Expositiva da Emenda Constitucional n® 106/2020, “ela permite a
separacdo do orcamento e dos gastos realizados para o combate & pandemia de coronavirus
(Covid-19) do or¢amento geral da Unido”.

Por meio de uma ficcdo juridica que autorizou a existéncia de dois regimes fiscais
distintos concomitantemente, o orcamento publico federal sofreu uma ciséo. Entre 20 de marco
e 31 de dezembro de 2020, estavam vigentes tanto o regime regular do or¢camento, limitado
pelo Teto de Gastos Publicos; e quanto o regime extraordinario, o Orcamento de Guerra.

Nesse aspecto, o art. 5°'?® da Emenda Constitucional n°® 106/2020 é explicito: as
despesas relacionadas ao enfrentamento da calamidade puablica nacionais e de seus efeitos
sociais econdmicos deverdo constar de programacdes especificas e conter marcadores de
identificacdo, além de serem avaliados de forma separada na prestacédo de contas do Presidente
da Republica.

No Grafico 03, consta a série histdrica da propor¢édo entre as despesas obrigatdrias da
Unido e a receita liquida corrente, divulgada pelo Tesouro Nacional, que evidencia a separacdo
entre o Orgamento de Guerra e o restante do orcamento federal anual.

Nos anos de 2010 a 2019, constam despesas especificadas com os marcadores
“beneficios previdencidrios”, “pessoal e encargos sociais” e “demais despesas obrigatorias”.
Apenas no ano de 2020, referente a vigéncia do regime extraordinario fiscal da Emenda
Constitucional n° 105, também consta uma quarta despesa com marcador proprio: “COVID-
19”.

Grafico 03 — Série historica (2010-2020) das Despesas Obrigatorias da Unido como

proporcédo da Receita Liquida no Brasil'?®

128 “Apt. 5° As autoriza¢des de despesas relacionadas ao enfrentamento da calamidade publica nacional de que
trata o art. 1° desta Emenda Constitucional e de seus efeitos sociais e econdmicos deverdo: | - constar de
programacdes orgamentarias especificas ou contar com marcadores que as identifiquem; e Il - ser separadamente
avaliadas na prestacdo de contas do Presidente da Republica e evidenciadas, até 30 (trinta) dias apds o
encerramento de cada bimestre, no relatério a que se refere o 8 3° do art. 165 da Constituicdo Federal. Paragrafo
Unico. Decreto do Presidente da Republica, editado até 15 (quinze) dias ap6s a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional, dispord sobre a forma de identificacdo das autorizagcBes de que trata o caput deste artigo,
incluidas as anteriores a vigéncia desta Emenda Constitucional.”

125 Elaboracdo prépria a partir de dados de: TESOURO NACIONAL. Resultado do Tesouro Nacional — Dezembro
de 2020. Brasilia, 28 jan. 2021. Disponivel em:
<https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO_ANEXO0:11540>
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No ano de 2020, portanto, o Orcamento de Guerra correspondeu a 43% da receita liquida
corrente brasileira, mas foi separada do restante do regime regular do orcamento publico federal
anual. Logo, ndo se submeteu as limitacdes de despesas primarias impostas pelo Teto de Gastos
Publicos e ndo foi incluida no célculo da regra de ouro.

Portanto, o Orcamento de Guerra, ao separar 0s gastos da pandemia da COVID-19 do
restante do orcamento publico federal anual, além de representar um “furo” ao Novo Regime
Fiscal da Emenda Constitucional n°® 94, também configurou uma exce¢do aos principios da
unidade e da universalidade orcamentaria*®, que determinam que todos os gastos e receitas
devem fazer parte do mesmo orgcamento. Isto é, todas as receitas e despesas devem compartilhar
do mesmo documento orgcamentéario, fundamentar-se segundo uma Unica politica orgamentaria,
e ajustar-se a um método Unico, como forma de assegurar o controle, transparéncia e
uniformidade na realizacdo das metas e programas da intervencao estatal (Torres, 2014, p. 378-
379).

A separacdo entre os dois orcamentos ndo foi apenas em relacdo aos gastos, mas também
a prestacdo de contas, como aponta Scaff (2020, p. 102). A prestacédo de contas do Or¢camento
de Guerra foi realizada de forma continuada e apartada do orgamento geral, como se identifica
nos seguintes itens da Emenda: as autorizagOes para as despesas serdo avaliadas separadamente

na prestacédo de contas bimensal que a Presidéncia da Republica deve encaminhar ao Congresso

180 “4rt. 2° A Lei do Or¢camento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade
e anualidade.”
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(art. 5°, inciso I1); e o presidente do Banco Central prestard contas ao Congresso Nacional, a
cada 30 dias, do conjunto das operagdes de crédito realizadas (art. 7°, § 3°).

O Orcamento de Guerra, assim, representa 0 maior simbolo do impacto das medidas
politicas e econémicas de austeridade impostas pelos governos dos ex-presidentes Michel
Temer e Jair Bolsonaro desde o ano de 2016, em especial o0 Novo Regime Fiscal implementado
pela Emenda Constitucional n° 95/2016.

Sem espaco no orcamento publico federal para a realizacdo de despesas sociais
necessarias para o combate a pandemia da COVID-19, em func¢éo da limitacdo dos valores das
dotacdes orcamentérias ao valor executado em 2017 apenas corrigido pela variacdo do indice
IPCA, e sem a previsdo de clausulas de escape previamente definidas para momentos de
adversidade fiscal, financeira e econdmica, o governo federal recorreu inicialmente a Unica
alternativa disponivel: a abertura de créditos extraordinarios através de medidas provisorias.

A auséncia de transparéncia dessas medidas provisérias e o0 expressivo volume de
recursos publicos necessarios para atender as necessidades da populagdo, tanto no &mbito da
salde puablica quanto no financiamento de medidas econémicas de assisténcia aos mais
vulnerdveis e as empresas, foram fatores para a criacdo de uma clausula de escape
“improvisada”.

O Orcamento de Guerra, instituido pela Emenda Constitucional n° 106/2020,
diferentemente das medidas provisorias de abertura de crédito extraordinario, estabeleceu um
complexo regime extraordinario com um arcabouco fiscal, financeiro e licitatério para
disciplinar os gastos relacionados ao enfrentamento do Coronavirus, garantindo-lhes seguranca
juridica e transparéncia.

Com efeito, 0 Orcamento de Guerra representou uma clausula de escape temporaria, que
cindiu o orcamento publico federal em dois, com o intuito de manter vigente um regime fiscal
falho e injusto, embora previsto constitucionalmente e defendido pelo mercado, a0 mesmo
tempo em que permitiu 0 aumento das despesas primarias — inclusive mediante realizagdo de
operacdes de credito acima do montante das despesas de capital — com o objetivo de mitigar os
efeitos sociais e econémicos da crise sanitaria.

Entretanto, apés o dia 31 de dezembro de 2020, o Orcamento de Guerra foi
automaticamente revogado, mesmo que 0 estado de emergéncia em salde publica de
importancia nacional ainda tenha durado até o més de abril de 2022. Portanto, a partir de 1° de
janeiro de 2021, as despesas realizadas para o enfrentamento da pandemia voltaram a ser

realizadas por meio de medidas provisorias de abertura de crédito extraordinario.
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No préximo capitulo, serdo analisados os gastos com o combate a pandemia da COVID-
19 tanto do periodo do Orcamento de Guerra, em 2020, quanto do periodo em que as despesas
foram financiadas por créditos extraordinarios fundamentados no art. 167, 83°, da Constituicdo
Federal de 1988 ou por dotacdes especificas da Lei Or¢camentaria Anual, entre os anos de 2021
e 2022.

3.4. A saude na pandemia em dados empiricos

No dia 04 de abril de 2020, o Tribunal de Contas da Unido instaurou o Processo de
Tomada de Contas de Acompanhamento n® 016.874/2020-3, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, com o objetivo especifico de acompanhar o impacto fiscal das medidas de combate a
crise da COVID-19, para analisar os reflexo das mudancas nas regras orcamentarias e fiscais;
verificar o impacto orcamentario e fiscal do conjunto de medidas adotadas pelo governo federal;
e evidenciar de que forma a trajetdria da divida publica foi impactada, assim como o espaco
fiscal disponivel para realizacdo de despesas nos proximos anos.

Entre os meses de abril de 2020 e setembro de 2022, foram elaborados nove Relatorios
de Acompanhamento, que apresentam a consolidacdo da execucdo orcamentaria e dos impactos
fiscais das medidas de combate a pandemia desde a declaracdo da Emergéncia em Salde
Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da primeira infec¢do humana pelo
Coronavirus em territério brasileiro, no dia 02 de fevereiro de 2020, até a publicacéo da Portaria
n° 913/2022 do Ministério da Saude, em 22 de abril de 2022, que encerrou 0 estado de
emergéncia em razdo da diminuicdo do nuimero de casos confirmados e de Obitos em
decorréncia do virus SARS-CoV-2.

Inicialmente, o Tribunal de Contas da Unido (2022, p. 6) constatou que o volume de
recursos publicos destinadas ao combate a pandemia nesse periodo correspondeu ao montante
de aproximadamente R$ 676 bilhdes (R$ 675.951.494.210,00), sendo R$ 530,4 bilhdes em
2020, R$ 130,1 bilhdes em 2021 e R$ 15,5 bilhdes em 2022 (até o dia 22 de abril), conforme o
Gréfico 04:

Grafico 04 — Despesas destinadas ao combate a pandemia da COVID-19 e seus efeitos

socioecondmicos por ano em R$ bilhdes!3!

131 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatorio de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n° 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Conforme desenvolvido no topico anterior, 0 Or¢camento de Guerra, criado pela Emenda
Constitucional n° 106/2020, englobou todos os R$ 530 bilhdes gastos para o enfrentamento do
virus SARS-CoV-2 durante o primeiro ano da pandemia. Portanto, os R$ 530 bilhdes de 2020
foram excluidos das limitacdes de despesas primarias do Teto de Gastos Publicos.

No ano de 2021, foram alocados R$ 145,6 bilhGes para o combate a pandemia, sendo
R$ 42,6 bilhdes (do limite de R$ 44 bilhdes) destinados ao financiamento do auxilio
emergencial, por meio da autorizacdo da Emenda Constitucional n® 109/2021; R$ 14,2 bilhGes
(do limite de R$ 15 bilhGes) para aquisigdo de vacinas e de insumos destinados a vacinagéo
contra a COVID-19, conforme a Emenda Constitucional n® 113/2021; R$ 83,12 bilhdes em
créditos extraordinarios fundamentados no 83° do art. 167 da Constituicdo Federal; e R$ 5,7
bilhGes de créditos originarios da Lei Or¢camentéaria Anual de 2021, ou seja, foram submetidos
ao Teto de Gastos Publicos. Portanto, do total de R$ 145,6 bilhdes, R$ 139,9 bilhGes foram de
créditos extraordinarios (TCU, 2022, p. 8-9).

Desse montante de 2021, foram empenhados R$ 130,9 bilhdes e R$ 0,8 bilhdo foi
cancelado em restos a pagar, totalizando os gastos dispendidos em R$ 130,1 bilhdes para o
segundo ano do periodo pandémico (TCU, 2022, p. 8-9)

Por outro lado, em 2022, até o dia 22 de abril, data em que foi revogada a declaracédo de
emergéncia nacional pelo Ministério da Salde, foram autorizados R$ 15,5 bilhGes, sendo R$
8,1 bilhdes derivados de reabertura de créditos extraordinarios; e R$ 7,4 bilhdes autorizados na

Lei Orcamentaria Anual de 2022, submetendo-se ao Teto de Gastos Publicos (p. 9).
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Logo, dos R$ 676 bilhdes destinados ao combate a pandemia da COVID-19, apenas R$
12,9 bilhdes se submeteram ao Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda Constitucional n°
95/2016, o que corresponde a 1,9% do valor total.

A fim de melhor compreender a distribuicdo dos recursos autorizados pela Unido para
0 combate & pandemia da COVID-19, o Tribunal de Contas da Uniéo segregou os gastos em 4
grandes eixos, por meio dos quais é possivel compreender as areas de atuacdo governamental e
as prioridades definidas na esfera federal no enfrentamento da calamidade pablica nos anos de
2020 a 2022.

Os quatro grandes eixos (TCU, 2022, p. 10-11) sdo Assisténcia social e auxilio aos mais
vulneraveis, no valor total acumulado (de 2020 a 2022) de R$ 365 bilhdes (R$
365.589.097.139,30); Manutencdo de empregos e crédito ao setor privado, no montante total
de R$ 120 bilhdes (R$ 120.642.191.681,60); Saude e demais despesas dos Ministérios, no valor
total de R$ 107 bilhdes (R$ 107.971.418.562,90); e Auxilio a Estados, Distrito Federal e
Municipios, no montante acumulado de R$ 81 bilhdes (R$ 81.748.786.826,20), conforme o
Gréfico 05:

Gréfico 05 - Despesas destinadas ao combate a pandemia da COVID-19 e seus efeitos

socioecondmicos por grandes eixos em R$ bilhdes!3?
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132 Elaboracdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.



138

Deste modo, verifica-se que 54% do total de despesas destinadas ao combate da
pandemia da COVID-19 nos anos de 2020 a 2022, equivalente a R$ 676 bilhdes, foi destinado
ao grande eixo da Assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis; 18% para o grande eixo da
Manutencdo de empregos e crédito ao setor privado; 16% para a Satde e demais despesas de
Ministérios; e 12% foi destinado ao grande eixo do Auxilio a Estados, Distrito Federal e

Municipios, como pode ser visto no Grafico 06:

Grafico 06 - Despesas destinadas ao combate a pandemia da COVID-19 e seus efeitos

socioeconémicos por grandes eixos em percentual!3?
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A seguir, o trabalho ird detalhar os gastos publicos efetuados em todos os quatro grandes
eixos, na seguinte ordem: Manutencdo de empregos e crédito ao setor privado; Salude e demais
despesas dos ministérios; Auxilio a Estados, Distrito Federal e Municipios; e, por fim,
Assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis, em razdo deste ultimo representar o maior
percentual de despesas publicas de enfrentamento a pandemia da COVID-19 entre 0s anos de
2020 e 2022.

No periodo da Emergéncia em Saude Pablica de Importancia Nacional, o governo
federal destinou R$ 120,6 bilhdes (R$ 120.642.191.681,60) para a manutencao de empregos e
crédito ao setor privado. Desse montante, conforme o Gréfico 07 a seguir, R$ 20 bilhdes (R$

133 Flaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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20.000.000.000,00) foram destinados ao Fundo Garantidor de Investimentos (FGC) para Micro,
Pequenas e Médias Empresas; R$ 5 bilhdes (R$ 5.000.000.000,00) ao Peac-Maquininhas; R$
43 bilhdes (R$ 43.093.233.748,00) ao Pronampe; R$ 41 bilhdes (R$ 41.353.321.736,00) ao
pagamento do Beneficio Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda; R$ 6 bilhdes
(R$ 6.806.766.252,00) ao financiamento para pagamento de folha salarial; e R$ 4 bilhdes (R$
4.388.869.945,70) ao financiamento da infraestrutura turistica:

Grafico 07 - Despesas destinadas a manutencédo de empregos e crédito ao setor privado
em R$ bilhdes!34
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Tanto o Peac-FGI quanto o Peac-Maquininhas integram o Programa Emergencial de
Acesso a Crédito (Peac), criado pela Lei n° 14.042/2020, conforme explanado no topico
anterior, com o objetivo de facilitar o acesso a crédito e de preservar agentes econdmicos em
razdo dos impactos econémicos decorrentes da pandemia da COVID-19, para a protecdo de
empregos e da renda. O Peac, portanto, foi operacionalizado em 2 (duas) modalidades:
Programa Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia (Peac-FGI): por meio
da disponibilizagéo de garantias via Fundo Garantidor para Investimentos (FGI); e o Programa

Emergencial de Acesso a Crédito na modalidade de garantia de recebiveis (Peac-Maquininhas).

134 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Ao todo, foram destinados R$ 25 bilhdes para o Programa Emergencial de Acesso a
Crédito. Destes valores, R$ 5 bilhGes foram utilizados para a concessdo de empréstimos
garantidos por cessdo fiduciaria de recebiveis a constituir em arranjo de pagamento a
microempreendedores individuais, a microempresas e a empresas de pequeno porte; e R$ 20
bilhdes foram gastos para cobertura das operagcdes contratadas no &mbito do Peac-FGI, atraves
do aumento da participacdo da Unido no FGI. O aumento da participacao foi realizado através
da subscricao de cotas em 4 parcelas sequenciais no valor de R$ 5 bilhdes.

R$ 43 bilhdes foram destinados ao Programa Nacional de Apoio as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), instituido pela Lei n°® 13.999/2020, para o
desenvolvimento e o fortalecimento dos pequenos negécios, através de linha de crédito
correspondente a até 30% da receita bruta anual da pessoa juridica calculada com base no
exercicio anterior ao da contratacdo, conforme destacado no topico anterior.

Por sua vez, os R$ 6,8 bilhdes destinados ao financiamento da folha salarial integraram
o Programa Emergencial de Suporte a Empregos, criado pela Lei n® 14.043/2020, j& explicada
no tépico anterior, que autorizou a realizacdo de operacbes de crédito com empresarios,
sociedades simples, sociedades empresarias, sociedades cooperativas, organizaces da
sociedade civil e empregadores rurais exclusivamente para o pagamento de folha salarial de
seus empregados ou de verbas trabalhistas, pelo periodo de até 4 meses. Nessas operacfes de
crédito, 15% do valor seria custeado com recursos proprios das instituicdes financeiras
participantes e 85% seria custeado com recursos da Unido.

A Lei n° 14.043/2020 autorizou a transferéncia de até R$ 17 bilhdes da Unido para o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), agente financeiro federal,
para a execucdo do Programa Emergencial de Suporte a Empregos. Contudo, apenas R$
6.806.766.252,00 efetivamente foram gastos pela Unido.

As despesas destinadas ao financiamento da infraestrutura turistica foram inicialmente
previstas na Medida Provisoria n® 963, de 7 de maio de 2020, que autorizou a abertura de crédito
extraordinario no valor de R$ 5 bilhdes para o programa federal “A Hora do Turismo”. Em 08
de setembro de 2020, a Medida Provisoria foi convertida na Lei n® 14.051/2020. Entretanto,
apenas R$ 4.388.869.945,70 foram efetivados gastos pela Unido.

Por fim, R$ 41 bilhdes (R$ 41.353.321.736,00) foram destinados ao pagamento do
Beneficio Emergencial de Manuten¢do do Emprego e da Renda (BEm), programa criado pela
Lei n® 14.020/2020 para preservacdo do emprego e da renda; garantia da continuidade das
atividades laborais e empresariais; e reducdo do impacto social decorrente das consequéncias

do estado de calamidade publica e da emergéncia de satde publica da pandemia da COVID-19.
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O Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e da Renda representou uma
espécie de auxilio emergencial para trabalhadores formais, tendo em vista que o auxilio
emergencial instituido pela Lei n® 13.982/2020, maior gasto publico no combate a pandemia da
COVID-19, como sera evidenciado a seguir, era destinado apenas a trabalhadores informais,
desempregados, autbnomos e microempreendedores individuais (MEI).

Contudo, € importante diferenciar os dois beneficios. No auxilio emergencial, 0 governo
federal pagou um auxilio em dinheiro, inicialmente no valor de R$ 600,00 (e R$ 1.200,00 para
provedores de familias monoparentais), para pessoas em situacdo de vulnerabilidade, sem
vinculo empregaticio formal. No Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e da
Renda, o governo federal prestou auxilio ao setor privado, complementando o salario dos
trabalhadores formais.

O BEm foi custeado com recursos da Unido e pagos aos trabalhadores formais, por até
3 meses nas hipdteses de reducdo proporcional de jornada de trabalho e de salario; suspensao
temporaria do contrato de trabalho; e trabalho intermitente. Na hip6tese de reducéo de jornada
de trabalho e de salario, o valor do beneficio seria calculado aplicando-se sobre a base de calculo
o0 percentual da reducdo; na hipdtese de suspensdo temporaria do contrato de trabalho, teria
valor mensal equivalente a 100% do valor do seguro-desemprego a que o empregado teria
direito; e, na hipdtese de trabalho intermitente, receberia beneficio emergencial mensal no valor
de R$ 600,00, pelo periodo de 3 meses. Ele seria devido a partir da data do inicio da reducéo
da jornada de trabalho e do salério ou da suspensdo temporaria do contrato de trabalho.

De acordo com dados do Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do
Trabalho (PDET) do Ministério do Trabalho (2023), durante os meses de abril a dezembro de
2020, foram negociados 20.120.310 contratos no &mbito do Beneficio Emergencial de
Preservacdo do Emprego e da Renda. Em 2021, o beneficio foi reinstituido pela Medida
Provisdria n° 1.045, de 27 de abril de 2021. No segundo ano do programa foram negociados
3.275.843 contratos.

A Tabela 05 segrega os contratos negociados no Beneficio Emergencial de Preservacao
do Emprego e da Renda por setor de atividade econdmica: agropecuaria, comércio, construcao,

indUstria, ndo informado e servicos.
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Tabela 05 - Quantidade de acordos contratados no ambito do Beneficio Emergencial de
Preservacdo do Emprego e da Renda por setor de atividade econdmica em 2020 e 20211%

Setor de atividade econdmica Total de Acordos em Total de Acordos em
2020 2021
Agropecuaria 56.793 11.679
Comércio 4.906.785 793.379
Construgéo 458.864 55.230
Inddstria 4.127.194 747.674
N&o informado 160.763 24.334
Servigos 10.409.880 1.643.547
- Administracdo publica, defesa, 2.607.337 368.029
seguridade  social, educacao,
salide humana e servicos sociais
- Alojamento e alimentacéo 2.487.890 447.137
- Informagdo, comunicagdo e 2.405.394 404.249
atividades financeiras,
imobiliarias,  profissionais e
administrativas
- Outros servicos 965.008 150.372
- Servigos domésticos 340.623 51.921
- Transporte, armazenagem e 1.603.628 221.839
correio
Total 20.120.279 3.275.843

Dos 20.120.279 contratados negociados em 2020, 8.765.788 trataram de suspensdo

temporaria do contrato de trabalho; 4.401.389 foram de reducdo da jornada de trabalho e do
salario em 70%; 3.806.484 foram de reducdo da jornada de trabalho e do salario em 50%;
2.964.042 foram de reducdo da jornada de trabalho e do salario em 25%; e 182.576 referiam-
se a trabalho intermitente.

Dos 3.275.843 contratados negociados em 2021 no &mbito do Beneficio Emergencial
de Preservacdo do Emprego e da Renda, 1.367.239 trataram de suspensdo temporaria do

135 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINSTERIO DO TRABALHO. Painel de Informacdes do BEm. do
Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho, Brasilia, 1 jul. 2022. Disponivel em: <
http://pdet.mte.gov.br/beneficio-emergencial>
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contrato de trabalho; 789.195 foram de reducéo da jornada de trabalho e do salario em 70%;
613.414 foram de reducdo da jornada de trabalho e do salario em 50%; 505.994 foram de

reducdo da jornada de trabalho e do salario em 25%; e s6 1 referia-se a trabalho intermitente.

Grafico 08 - Quantidade de acordos contratados no ambito do Beneficio Emergencial de

Preservacdo do Emprego e da Renda por modalidade em 2020 e 2021136
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Conforme verificado nos Graficos 09 e 10 abaixo, mulheres representaram 52,13%
(10.488.801) e 53,51% (1.752.894) dos acordos contratados no programa nos anos de 2020 e
2021, respectivamente; homens representam 47,77% (9.610.489) e 46,48% (1.522.762) do total
de acordos do Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego e da Renda; e pessoas com
género ndo identificado integraram 0,1% (20.989) e 0,01% (187) dos acordos de 2020 e 2021.

Graéfico 09 — Porcentagem de acordos contratados no ambito do Beneficio Emergencial

de Preservacdo do Emprego e da Renda por género em 2020%’

136 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINSTERIO DO TRABALHO. Painel de Informacdes do BEm. do
Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho, Brasilia, 1 jul. 2022. Disponivel em: <
http://pdet.mte.gov.br/beneficio-emergencial>
137 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINSTERIO DO TRABALHO. Painel de Informacdes do BEm. do
Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho, Brasilia, 1 jul. 2022. Disponivel em: <
http://pdet.mte.gov.br/beneficio-emergencial>
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Grafico 10 — Porcentagem de acordos contratados no &mbito do Beneficio Emergencial
de Preservacdo do Emprego e da Renda por género em 202113
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A Tabela 06 segrega os contratos negociados no Beneficio Emergencial de Preservacéao
do Emprego e da Renda por faixa etaria dos trabalhadores: 0 a 17 anos; 18 a 24 anos; 25 a 29

anos; 30 a 39 anos; 40 a 49 anos; 50 a 65 anos; e acima de 65 anos.

Tabela 06 - Quantidade de acordos contratados no ambito do Beneficio Emergencial de

Preservacdo do Emprego e da Renda por faixa etaria em 2020 e 2021%3°

Faixa etaria Total de Acordos em 2020 Total de Acordos em 2021

138 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINSTERIO DO TRABALHO. Painel de Informacdes do BEm. do
Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho, Brasilia, 1 jul. 2022. Disponivel em: <
http://pdet.mte.gov.br/beneficio-emergencial>
139 Elaboragdo propria a partir de dados de: MINSTERIO DO TRABALHO. Painel de Informagdes do BEm. do
Programa de Dados de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho, Brasilia, 1 jul. 2022. Disponivel em: <
http://pdet.mte.gov.br/beneficio-emergencial>
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0al7 anos 230.111 16.590

18 a 24 anos 3.297.166 492.850

25 a 29 anos 3.217.825 533.863
30 a 39 anos 6.162.624 1.019.222

40 a 49 anos 4.314.198 739.778

50 a 64 anos 2.734.791 457.101

Acima de 65 anos 163.541 16.439
Total 20.120.279 3.275.843

Portanto, verifica-se por dados contabilizados pelo Ministério do Trabalho que, no ano
de 2020, os trabalhadores formais que receberam o Beneficio Emergencial de Preservagdo do
Emprego e da Renda (BEm), por suspensédo do contrato, reducdo da carga horaria ou trabalho
intermitente, eram, em sua maioria, mulheres e tinham entre 18 e 49 anos. Os setores
econdmicos gue mais contrataram os acordos foram o comércio, a industria e, primordialmente,
0S Servigos.

O ntimero de acordos em 2021 foi seis vezes menor em comparagao ao ano anterior. As
faixas etarias mais atingidas pela suspensdo de contrato, reducdo da carga de trabalho ou
trabalho intermitente foram de 30 a 39 anos e de 40 a 49 anos. A maioria dos trabalhadores
formais beneficiarios do programa ainda foi do género feminino, com um leve acréscimo
percentual relativo ao ano anterior. O setor de servi¢os também permaneceu como o lider das
atividades econbmicas que mais necessitaram do beneficio emergencial instituido pela Lei n°
14.020/2020.

O segundo grande eixo destacado pelo Tribunal de Contas da Unido (2022, p. 14-15)
foi 0 da Saude e demais despesas dos ministérios. O total de despesas destinadas a esse grande
eixo durante os anos de 2020 a 2022 foi de R$ 107 bilhdes (R$ 107.971.418.562,9), divididos
em R$ 103 bilhGes (R$ 103.281.647.848,90) direcionados ao Ministério da Saude para o
enfrentamento da emergéncia de salde publica gerada pelo SARS-CoV-2, e R$ 4 bilhdes (R$
4.689.770.714,0) com as demais despesas dos Ministérios do governo federal voltados ao
combate a pandemia.

Dos R$ 103 bilhGes de reais destinados ao Ministério da Saude durante o periodo da
pandemia da COVID-19, foram empenhados R$ 42,5 bilhdes em 2020, R$ 50,5 bilhdes em
2021 e R$ 11,6 bilhdes no ano de 2022 (até o dia 22 de abril). Do valor total empenhado em
2020 e 2021, foram cancelados R$ 1,3 bilhdo inscritos em resto a pagar, conforme o Gréafico
11:
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Gréfico 11 - Despesas destinadas a Saude e demais despesas dos ministérios por ano em
R$ bilhdes!4
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Entretanto, o valor total de R$ 103,3 bilhGes ndo foi destinado exclusivamente para as
acoes e servicos de saude executados pela Unido. Com efeito, parte desse valor foi transferido
para os Fundos Estaduais, Municipais e Distrital de Saude, em cumprimento ao principio do
federalismo cooperativo trabalhado no primeiro capitulo desta dissertacao.

No Grafico 12, sdo destacados os destinos dos recursos publicos do grande eixo da
Saude para cada ente federativo. R$ 15,5 bilhdes foram repassados para os Fundos Estaduais
de Estado e para o Fundo Distrital de Saude; e R$ 33,9 bilhdes foram encaminhados aos Fundos
Municipais de Saude; de forma que restaram R$ 53,9 bilhdes para Ministério da Salude executar

as medidas de enfrentamento a pandemia da COVID-109.

Graéfico 12 - Recursos destinadas a Saude e demais despesas dos ministérios por ente

federativo em R$ bilhdes!4!

140 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
141 Flaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Em termos percentuais, 52% dos recursos da salde para o enfrentamento da pandemia
da COVID-19 permaneceram na Unido, enquanto 33% foram repassados para os Fundos
Municipais de Saude e 15% foram encaminhados aos Fundos Estaduais de Saude e ao Fundo

de Saude do Distrito Federal, como pode ser visto no Gréfico 13 abaixo.

Gréfico 13 - Recursos destinados a Salde para cada ente federativo em porcentagem!#?
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Nos Gréaficos 14 e 15, constam o0s valores repassados para os fundos de saude de
Estados, Distrito Federal e Municipios para cada ano (2020, 2021 e 2022). Em seguida, o

142 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Gréfico 16 indica os valores empenhados pela Unido na area da salde para o enfrentamento da

pandemia no mesmo lapso temporal.

Grafico 14 - Recursos destinados aos Fundos Estaduais e Distrital de Satude por ano em
R$ bilhoes!4®
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Gréfico 15 — Recursos destinados aos Fundos Municipais de Saude por ano em R$

bilhdes44
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143 Flaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
144 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Gréfico 16 — Recursos da Unido destinados a saude para o enfrentamento da pandemia
por ano em R$ bilhdes4®
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Portanto, para os Estados e o Distrito Federal foram transferidos, fundo a fundo, R$ 8,99
bilhdes em 2020, R$ 6,47 bilhGes em 2021 e R$ 0,08 bilhdo em 2022 (até o dia 22 de abril).
Para os Fundos Municipais de Saude, foram repassados R$ 23,13 bilhdes em 2020, R$ 10,1
bilhGes em 2021 e R$ 0,72 bilhdo em 2022.

A anélise do Gréafico 16 em comparacdo com os Graficos 14 e 15 demonstra que 0s
valores destinados a satde para o enfrentamento da pandemia da COVID-19 foram maiores em
2021, entretanto, essa elevacdo das despesas foi exclusiva da Unido. Os valores dos repasses,
fundo a fundo, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios foram menores em 2021,
primordialmente em razdo do surgimento de um novo gasto de responsabilidade da Unido: a
vacinacgao.

De acordo com Tesouro Nacional (2023), o governo federal gastou R$ 2,22 bilhdes em
2020 exclusivamente com a aquisicdo de vacinas e insumos para prevencdo e controle da
doenga COVID-19. Entretanto, nos anos de 2021 e 2022, foram dispendidos respectivamente
R$ 21,79 bilhGes e R$ 6,51 bilhdes para a vacinagdo da populacéo brasileira. A despesa publica

federal total com a vacinacdo contra o virus SARS-Cov-2 foi de R$ 30,51 bilhdes, valor maior

145 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.



150

do que todos os recursos repassados para os Fundos Estaduais e do Distrital durante o periodo
pandémico.

Em 2020, dos R$ 10,38 bilhdes destinados a Unido, foram gastos R$ 983 milhGes com
equipamentos e material permanente; R$ 71 milhdes com obras e instalagdes; R$ 2,6 bilhdes
com material de consumo; R$ 160 milhdes com contratacGes por tempo determinado; R$ 65
milhdes com locacdo de mao-de-obra; e R$ 1,1 bilhdo com servigos prestados por pessoas
juridicas do setor privado (Tesouro Nacional, 2023).

Em 2021, dos R$ 33,93 bilhdes de recursos federais para a saude, foram gastos R$ 264
milhdes com equipamentos e material permanente; R$ 78 mil com obras e instala¢des; R$ 3,7
bilhdes com material de consumo; R$ 410 milhdes com contratacdo por tempo determinado,
R$ 72 milhGes com locagdo de mao-de-obra; e R$ 1,7 bilhdo com servigos prestados por pessoas
juridicas do setor privado (Tesouro Nacional, 2023).

Em 2022, dos R$ 10,8 bilhdes da Unido, foram dispendidos os seguintes valores: R$
141 milhdes com equipamentos e material permanente; R$ 593 mil com obras e instalagGes; R$
3,5 bilhdes com material de consumo; R$ 58 milhdes com contratacfes por tempo determinado;
R$ 36 milhdes com locacdo de méo-de-obra e R$ 445 milhdes com servigos prestados por
pessoas juridicas do setor privado (Tesouro Nacional, 2023).

O terceiro grande eixo apontado pelo Tribunal de Contas da Unido (2022, p. 15)
representa o Auxilio financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Entre os anos de
2020 e 2022, durante a vigéncia da Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional, o
governo federal destinou R$ 81,7 bilhdes para o auxilio dos entes federativos. Desse montante,
conforme o Grafico 17 a seguir, R$ 15,1 bilhdes foram disponibilizados por forca da Lei n°
14.041/2020; R$ 60,1 bilhdes foram repassados em virtude da Lei Complementar n°
14.172/2020; R$ 3,5 bilhdes foram destinados aos entes federativos de acordo com a Lei n°
14.172/2021; e R$ 3 bilhdes foram encaminhados para Estados, Distrito Federal e Municipios
em decorréncia da Lei n°® 14.017/2020.

Gréfico 17 — Despesas destinadas ao auxilio aos entes federativos em R$ bilhdes!4®

146 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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A Lei n° 14.041/2020, conforme explicado no topico anterior, refere-se ao apoio
financeiro prestado pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios por meio da
entrega do montante correspondente a variagdo nominal negativa entre os valores creditados a
titulo dos Fundos de Participacéo dos Estados e dos Municipios do produto da arrecadacdo dos
impostos de renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI), calculado para cada ente
federativo a partir das variacbes mensais de marco a novembro de 2020 em rela¢do ao mesmo
periodo de 2019, com a finalidade de mitigar as dificuldades financeiras decorrentes do estado
de calamidade publica.

A Lei Complementar n°® 173/2020, que instituiu o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2, determinou a prestacdo de auxilio financeiro
federal aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no valor de R$ 60 bilhdes, entregues
em quatro parcelas mensais e iguais.

Desse valor, R$ 10 bilhdes deveriam ser aplicados pelos Poderes Executivos locais em
acOes de satde e assisténcia, sendo R$ 7 bilhdes aos Estados e ao Distrito Federal e R$ 3 bilhdes
aos Municipios; e R$ 50 bilhdes poderiam ser aplicados para demais a¢des de enfrentamento a
COVID-19 e para mitigacdo dos efeitos financeiros da pandemia, sendo R$ 30 bilhdes aos
Estados e ao Distrito Federal e R$ 20 bilhdes aos Municipios.

A Lein®14.172/2021, em seu art. 2°, determinou que a Unido entregaria aos Estados e
ao Distrito Federal o valor de R$ 3.501.597.083,20 para aplicagdo, pelos Poderes Executivos

estaduais e do Distrito Federal, em acGes para a garantia do acesso & internet, com fins
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educacionais, aos alunos e aos professores da rede publica de ensino dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, em virtude da calamidade publica decorrente da COVID-19.

Os beneficiarios das acdes deveriam alunos da rede publica de ensino dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios pertencentes a familias inscritas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e os matriculados nas escolas das
comunidades indigenas e quilombolas, bem como os professores da educagdo bésica da rede
publica de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Por fim, a Lei n° 14.017/2020 determinou o repasse federal aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, em parcela Unica, no exercicio de 2020, do valor de R$ 3 bilhdes
para ac0es emergenciais destinadas ao setor cultural a serem adotadas durante o estado de
calamidade publica decorrente da pandemia da COVID-19.

Importa salientar que os valores destacados no eixo “Auxilio financeiro aos Estados,
Distrito Federal e Municipios” ndo incluem os recursos repassados pelo Ministério da Salde
para os Fundos Estaduais, Municipais e Distrital de Satude, pois as transferéncias “fundo a
fundo” sdo baseadas no principio do federalismo cooperativo, previsto na Constituicao Federal
Brasileira de 1988. Os valores desse terceiro eixo referem-se a apoios financeiros instituidos
por legislacdo complementar ou ordinaria publicada durante o periodo da pandemia da COVID-
19.

A soma total de recursos repassados aos entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e
Distrito Federal), incluindo as areas de auxilio financeiro, saude, assisténcia social e demais

gastos, é identificada na Tabela 07 abaixo.

Tabela 07 — Valores repassados aos entes subnacionais entre 2020 e 2022 em R$

milhdes!*’
Entes Despesa 2020 2021 2022 Total
Auxilio
) ) 45.859,2 - - 45.859,2
Financeiro
Estados e
o Saude 8.992.2 6.478,6 80,6 15.551,5
Distrito
Assisténcia
Federal ) 1911 29,2 20,4 240,8
Social
Educacéo 2347 252,7 3.501,6 3.989,0

147 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Outros 18,0 2,0 0,1 20,1
Subtotal 55.295,2 6.762,6 3.602,7 65.660,5
Auxilio
_ _ 32.387,9 - - 32.387,9
Financeiro
Saude 23.138,1 10.103,6 722,1 33.963,8
Assisténcia
Municipios ) 2.429,7 198,0 3490 29771
Social
Educacéo 209,3 3125 0,0 521,8
Outros - - - -
Subtotal 58.164.,9 10.614,1 1.071,6 69.850,6
Total 113.460,2 17.376,7 4.674,2 135.511,1

Portanto, foram repassados R$ 65,6 bilhdes para os Estados e o Distrito Federal para o
enfrentamento a pandemia da COVID-19 no periodo compreendido entre 2020 e 2022: R$ 55,2
bilhGes em 2020, R$ 6,7 bilhdes em 2021 e R$ 3,6 bilhdes em 2022. Para os Municipios, foram
repassados R$ 69,8 bilhdes para serem gastos no combate ao virus e seus efeitos
socioecondmicos: R$ 58,1 bilhdes em 2020, R$ 10,6 bilhdes em 2021 e R$ 1 bilhdo em 2022.
Ao total, a Unido entregou aos entes subnacionais o montante de R$ 135,5 bilhGes. Para os
entes subnacionais, verifica-se que 0s maiores repasses foram nas areas de auxilio financeiro e
saude.

O quarto e ultimo grande eixo destacado pelo Tribunal de Contas da Unido (2022, p.
11-12) refere-se as despesas destinadas a assisténcia social e ao auxilio aos mais vulneraveis.
Durante o periodo da Emergéncia em Salde Publica de Importancia Nacional, conforme o
Grafico 18, o governo federal destinou R$ 359,7 bilhdes (R$ 359.774.537.624,40) para o
pagamento do auxilio emergencial; R$ 4,9 bilhGes (R$ 4.914.559.514,80) para ampliacdo da
protecéo social do Sistema Unico de Assisténcia Social e do Programa Bolsa Familia; e R$ 0,9
bilhdo (R$ 900.000.000,00) de transferéncias de recursos para a Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE), com a finalidade subsidiar a modicidade de tarifas de energia elétrica,
garantindo o fornecimento desse bem essencial para os consumidores finais de baixa renda de

todo o territorio brasileiro.
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Gréfico 18 — Despesas destinadas a assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis em
R$ bilhdes!®

400
359,7 365,5

350

300

250

200

150

100

50
4,9 0,9

0

Auxilio emergencial Ampliacdo do Bolsa Transferéncia para Total

Familia e do SUAS CDE

O auxilio emergencial, que serd trabalhado de forma aprofundada no Capitulo 4 deste
trabalho, representou ndo sé o maior gasto publico no periodo de 2020 a 2022 no grande eixo
da assisténcia social. Na verdade, o auxilio emergencial foi a maior despesa realizada para o
enfrentamento da pandemia da COVID-19.

Conforme destacado no Grafico 19, o total de R$ 359,7 bilhdes destinados ao pagamento
do auxilio emergencial durante os anos de 2020, 2021 e 2022 superou todos 0s outros gastos

2 13

realizados nos grandes eixos “assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis”, “satde e
demais despesas doa Ministérios”, “manutencdo de empregos e crédito ao setor privado” e
“auxilio a Estados, Distrito Federal e Municipios”.

O Grafico 20, inclusive, demonstra que o pagamento do auxilio emergencial, por si S0,
representa 53% do total de R$ 675,86 bilhdes dispendidos pela Unido durante o periodo da
emergéncia sanitaria nacional, enquanto os gastos com manutencdo de empregos e crédito ao
setor privado, saude, auxilio financeiro a entes subnacionais e assisténcia social (excluido o
auxilio emergencial) representam, respectivamente, 18%, 16%, 12% e 1% do total das despesas

federais destinadas ao combate da pandemia da COVID-19 em 2020, 2021 e 2022.

148 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Gréfico 19 — Despesas destinadas ao combate & pandemia da COVID-19 separadas pelos
grandes eixos e pelo auxilio emergencial em R$ bilhdes'4®
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Gréfico 20 — Percentual de despesas destinadas ao combate a pandemia da COVID-19

separadas pelos grandes eixos e pelo auxilio emergencial'®
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149 Flaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
150 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Conforme desenvolvido no topico anterior, referente ao Or¢camento de Guerra instituido
pela Emenda Constitucional n°® 106/2020, as despesas destinadas ao enfrentamento da pandemia
da COVID-19 em 2020 foram submetidas a um regime fiscal e financeiro extraordinario, que
autorizou a abertura de créditos extraordinarios e, consequentemente, gerou uma alta expressiva
da divida publica federal a partir do primeiro ano da pandemia.

A Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), segundo dados do Tribunal de Contas da
Unido, aumentou em cerca de R$ 1 trilhdo no ano de 2020 e, ao longo do periodo da emergéncia
nacional sanitéria, sofreu um aumento de R$ 1,8 trilh&o, chegando ao patamar de R$ 7,2 trilhdes
no final de 2022.

O Grafico 21 apresenta a série historica, desde 2011 até 2022, da evolucdo da Divida
Bruta do Governo Geral. Ao longo da série, a divida publico federal foi de R$ 2,2 trilhdes em
2021 para R$ 7,2 trilhdes ao final do ano de 2022. A elevacdo da divida foi constante ao longo
de toda a década de 2010, em razdo da crise e da consequente recessdo econémica brasileira,
trabalhada no Capitulo 2 da presente dissertacdo. Contudo, apenas no ano de 2020 a elevacao
anual da divida puablica foi acima de R$ 1 trilhdo, em decorréncia da crise sanitaria do

Coronavirus e de seus efeitos sociais e econdmicos.

Gréfico 21 — Série historica (2011-2022) da elevacéo da Divida Bruta do Governo

Geral®!
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151 Elaboragdo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério de
Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n® 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Em comparacdo ao Produto Interno Bruno (PIB), a divida publica federal, que alcancava
o valor correspondente ao percentual de 74,4% do PIB em 2019, também sofreu uma drastica
elevacao.

O Gréafico 22 apresenta a sequéncia historica, também de 2011 até 2022, dessa
comparacdo a Divida Bruta do Governo Geral em relagdo ao Produto Interno Bruto.

Em 2020, a Divida Bruta do Governo Geral alcangou o patamar de 86,9% do PIB. O
percentual, como pode ser visto no Grafico 21, sofreu reducdes nos anos 2021 e 2022 para,
respectivamente, 78,3% e 73,5% - porcentagem, inclusive, menor do que a verificada no ano
de 2019 — pelo crescimento do Produto Interno Bruto brasileiro nesses dois anos, e néo pela
reducdo do valor total da divida publica federal brasileiro, tendo em vista que o Gréfico 20
aponta que também houve elevacdo da divida publica nos anos de 2021 e 2022, de R$ 6,6
trilnGes em 2020 para R$ 6,9 trilhGes em 2021 e R$ 7,2 trilhdes em 2022.

Gréfico 22 — Série historica (2011-2022) do percentual da Divida Bruta do Governo
Geral em relacéo ao Produto Interno Bruto'®

100

90 86,9
80 g 73,7 153 744 73,5

70
“ 513 53,7 515 >
5
4
3
2
1
0

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

o

o

o

o

o

o

Os valores apresentados ao longo desse topico, relativos ao total de despesas do governo

federal executadas com a finalidade de combater o virus SARS-CoV-2 ao longo dos anos de

152 Elaboragéo propria a partir de dados de: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as contas do Presidente da RepuUblica — 2022. Relator: Ministro Jorge Oliveira, 2023. Disponivel em: <
https://sites.tcu.gov.br/contas-do-presidente/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2022.pdf>
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2020, 2021 e 2022, séo expressivos e muito superiores as quantias destinadas as acoes e servi¢os
de saude publica no orgamento publico federal da ultima década.

Na Tabela 08, desenvolvida com base nos dados das Leis Orcamentarias Anuais do
periodo de dez anos entre 2014 a 2023, constam o valor total do orcamento publico federal
anual; o montante destinado ao pagamento da divida publica; a quantia direcionada para 0
Ministério da Saude para a execucao das acOes e servicos de satde publica, inclusive os valores
que deverdo ser repassados para os entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios)
por meio de transferéncias fundo a fundo; e dois indices de extrema importancia para o presente
estudo: a) o percentual do total do orcamento publico federal destinado exclusivamente ao
pagamento da Divida Bruta do Governo Geral; b) percentual do orcamento publico federal

destinado ao Ministério da Saude.

Tabela 08 — Série historica (2014-2023) do or¢camento publico federal anual e dos valores
anualmente destinados ao pagamento da Divida Bruta do Governo Geral e ao Ministério

da Saude!>3

Ano Orcamento Publico | Pagamento da Divida | Ministério da j154 11155
Federal (em R$) Publica (em R$) Salde (em R$)
2014 | 2.383.177.997.310 638.814.288.813 106.019.265.465 | 26,81% | 4,45%
2015 | 2.876.676.947.442 863.588.799.202 121.011.373.943 | 30,02% | 4,21%
2016 | 2.953.546.387.308 881.232.972.226 118.472.839.832 | 29,84% | 4,01%
2017 | 3.415.431.200.238 925.084.468.997 125.380.885.441 | 27,09% | 3,67%
2018 | 3.506.421.082.632 1.776.306.221.769 130.838.504.202 | 50,66% | 3,73%
2019 | 3.262.209.303.823 1.422.153.155.474 132.793.406.467 | 43,59% | 4,07%
2020 | 3.565.520.100.068 1.599.946.616.849 134.719.499.112 | 44,87% | 3,77%
2021 | 4.181.004.169.000 2.232.495.842.781 144.837.210.088 | 53,39% | 3,46%
2022 | 4.730.024.789.801 2.468.269.646.271 160.495.420.749 | 52,18% | 3,39%
2023 | 5.201.902.145.481 2.556.221.230.209 183.784.929.160 | 49,14% | 3,53%

153 Elaboragdo propria a partir dos Anexos das Leis n® 12.952/2014 (Lei Orgcamentaria Anual de 2014),
13.115/2015 (Lei Orcamentéria Anual de 2015), 13.255 (Lei Or¢amentéaria Anual de 2015), 13.414/2017 (Lei
Orcamentéria Anual de 2017), 13.587/2018 (Lei Orgamentaria Anual de 2018), 13.808/2019 (Lei Orgamentéria
Anual de 2019), 13.978/2020 (Lei Orcamentaria Anual de 2020), 14.144/2023 (Lei Orcamentaria Anual de 2021)
14.303/2023 (Lei Orcamentaria Anual de 2022), 14.535/2023 (Lei Orcamentaria Anual de 2023).

154 Percentual do orgcamento publico da Unido destinado ao pagamento da divida pablica federal.

155 percentual do orgamento plblico da Unido destinado ao Ministério da Satde.
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A andlise da Tabela 08 evidencia que o orcamento publico federal era, em 2014, de R$
2,3 trilhdes e, ao longo da década, sofreu elevacBes constantes e anuais, até chegar no patamar
de R$ 5,2 trilhGes de orcamento anual em 2023. O valor destinado ao Ministério da Saude para
a execucao de acgoes e servigos, bem como para os repasses para 0s entes subnacionais (Estados,
Distrito Federal e Municipios) por meio de transferéncias “fundo a fundo”, no entanto, ndo
acompanhou proporcionalmente o crescimento do orgamento anual.

Pelo contrario, as despesas com a saude publica apenas sofreram reajustes anuais, em
razdo da limitacdo orcamentaria imposta pelo Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda
Constitucional n® 95/2016, popularmente conhecida como Emenda do Teto de Gastos Publicos,
que gerou, como efeito pratico, o congelamento os valores destinados as despesas primarias,
como a saude a educacdo, da Unido pelo prazo de 20 anos.

Por este motivo, o crescimento da parcela do orcamento publico federal anual destinado
ao Ministério da Saude foi meramente nominal, de R$ 106 bilhGes em 2014 para R$ 187 bilhdes
em 2023.

Registra-se que as despesas relativas ao enfrentamento da pandemia da COVID-19 no
ano de 2020, inclusive o grande eixo da saude, ndo integraram o or¢camento publico federal
anual em razéo do Orgamento de Guerra, da Emenda Constitucional n® 106/2020, que criou um
regime extraordinario fiscal e financeiro apenas para os gastos publicos do combate ao virus
SARS-CoV-2.

Nos anos seguintes, apenas R$ 5,7 bilhdes em 2021 e R$ 7,2 bilhdes em 2022 foram
destinados ao enfrentamento da pandemia da COVID-19 com dotac6es orcamentarias proprias
das Leis Orgamentarias Anuais.

Logo, o crescimento nominal do orcamento do Ministério da Saide nos anos de 2020,
2021 e 2022 ndo sdo referentes aos gastos analisados ao longo deste topico da dissertagéo.

Com efeito, na sequéncia histérica de 2014 a 2023, verifica-se que o percentual do
orcamento publico da Unido destinado ao Ministério da Satde sofreu constantes reducées. Em
2014, a percentagem era de 4,45% do orgamento federal anual; mas caiu para apenas 3,53% em
2023. Portanto, comparativamente, o orcamento publico federal reduziu a parcela destinada aos
gastos publicos com agdes e servigos de satde ao longo dos ultimos dez anos.

No caminho inverso, tendo em vista que o pagamento da Divida Bruta do Governo
Geral, nem de seus respectivos juros, nao foi limitado pelo Teto de Gastos Publicos da Emenda
Constitucional n® 95/2016, o valor anual do or¢camento publico destinado ao pagamento da

divida publica aumentou drasticamente no mesmo periodo.
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Em 2014, o montante nominal destinado ao pagamento da divida publica federal era de
R$ 638 bilhdes, o que correspondia a 26,81% do orgamento publico federal anual. A partir do
ano de 2018, a parcela referente ao pagamento da Divida Bruta do Governo Geral superou 50%
do orcamento publico federal pela primeira vez.

Nominalmente, a partir de 2018, o governo federal brasileiro destinou pelo menos R$ 1
trilhdo para o pagamento da divida publica federal a cada ano. O valor alcancou o patamar de
R$ 2 trilhdes em 2020; e, em 2022, o montante foi de R$ 2,55 trilhdes, equivalente a 49,14%
do orcamento publico total da Unido para 0 mesmo ano.

No Grafico 23, consta a linha histérica com os valores nominais do orcamento publico
federal anual e dos valores anualmente destinados ao pagamento da Divida Bruta do Governo
Geral e ao Ministério da Saude.

Nessa linha, vislumbra-se a baixa variacdo do valor nominal dos recursos publicos
destinados as acOes e servigos de saude publica entre os anos de 2014 e 2023, bem como 0s
acentuados crescimentos do or¢camento anual — que mais do que dobrou durante o lapso
temporal indicado — e da quantia referente a pagamento da divida publica federal, bem como
de seus juros, que é cerca de quatro vezes maior em 2023 comparado ao ano de 2014.

O Grafico 23, portanto, demonstra que o Teto de Gastos Publicos permitiu que o
orcamento publico federal, a cada ano, crescesse apenas em funcdo do pagamento da divida
publica federal.

Com os gastos primarios, como a saude e educacao, limitados pela variacdo da inflacdo
e com crescimento apenas nominal — e, na verdade, com reducdo comparativa em relacdo ao
total do orcamento publico anual, conforme visto na Tabela 08 —, o regime fiscal e financeiro
extraordinario do Orcamento de Guerra em 2020, bem como as aberturas e reaberturas de
créditos extraordinarios em 2021 e 2022, foram medidas necessarias para a realizacao de gastos

urgente diante de um fator externo e imprevisivel: a pandemia da COVID-19.

Gréfico 23 — Linha histdrica (2014-2023) do orgamento publico federal anual e dos
valores anualmente destinados ao pagamento da Divida Bruta do Governo Geral e ao
Ministério da Saude!®®

1% Elaboragdo propria a partir dos Anexos das Leis n® 12.952/2014 (Lei Orgcamentaria Anual de 2014),
13.115/2015 (Lei Orcamentéria Anual de 2015), 13.255 (Lei Or¢amentéaria Anual de 2015), 13.414/2017 (Lei
Orcamentéria Anual de 2017), 13.587/2018 (Lei Orgamentaria Anual de 2018), 13.808/2019 (Lei Orgamentéria
Anual de 2019), 13.978/2020 (Lei Orcamentaria Anual de 2020), 14.144/2023 (Lei Orcamentaria Anual de 2021)
14.303/2023 (Lei Orcamentaria Anual de 2022), 14.535/2023 (Lei Orgcamentaria Anual de 2023).
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Sem o Orcamento de Guerra no ano de 2020 e as autorizag¢Oes para abertura e reabertura
de créditos extraordinarios em 2021 e 2022, que concentraram cerca de 98% do total de recursos
dispendidos, os gastos sociais no combate a pandemia da COVID-19 seriam inviaveis no
orcamento publico da Unido.

Inclusive, o total das despesas destinadas ao enfrentamento do virus SARS-CoV-2 e
seus efeitos sociais e econdémicos ao longo dos anos de 2020 a 2022 alcangcou 0 montante de
R$ 676 bilhdes — incluindo o auxilio emergencial e os quatro grandes eixos da saude, assisténcia
social, auxilio financeiro aos entes subnacionais e manutengdo de emprego e crédito para o
setor privado. Esse valor é menor do que a dotacdo orcamentaria destinada ao pagamento da
Divida Bruta do Governo Geral para cada ano do periodo pandémico.

De fato, foram destinados ao pagamento da divida publica federal os valores de R$ 1,59
trilnGes em 2020; R$ 2,2 trilhdes em 2021; e R$ 2,4 trilhGes em 2022. Por outro lado, conforme
destacado anteriormente, as despesas com o combate a pandemia da COVID-19 foram de R$
530,4 bilhdes em 2020; R$ 130,1 bilhdes em 2021; e R$ 15,5 bilhdes em 2022. As despesas
publicas federais de enfrentamento ao Coronavirus corresponderam a 33% do valor destinado
ao pagamento da Divida Bruta do Governo Geral em 2020; 5,9% em 2021; e apenas 0,64% no
ano de 2022.

Assim, conclui-se que os valores destinados ao enfrentamento da pandemia da COVID-
19 foram expressivos, mas menores do que as quantias trilionarias destinadas anualmente ao

pagamento da divida publica federal e de seus respectivos juros, que nao foram incluidos pelo
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Teto de Gastos Publicos, nem possuem limitagdo percentual méaxima sobre o total do orcamento
publico anual.

Sem os obstaculos impostos pelo Novo Regime Fiscal da Emenda Constitucional n®
95/2016, os gastos sociais do combate ao Coronavirus poderiam estar previstos no orcamento
publico federal anual, dispensando a necessidade da criacdo de um regime fiscal extraordinario
e ficticio, como o Orcamento de Guerra, como de fato ocorreu no Brasil em 2020, e das
inimeras aberturas e reaberturas de créditos extraordinarios em 2021 e 2022.

Por fim, destaca-se que os valores destinados ao pagamento da Divida Bruta do Governo
Geral ndo sdo o0s Unicos gastos sem limitacdo orcamentaria que foram executados
concomitantemente com as despesas de enfrentamento a pandemia. Na mesma situacgdo,
encontram-se as emendas orcamentarias parlamentares, em especial as emendas do relator-
geral, o “Orcamento Secreto”.

De acordo com Livi Gerbase (2021, p. 03-04), o objetivo das emendas parlamentares é
reservar recursos do or¢camento publico da Unido para que os congressistas possam decidir
sobre sua alocacdo, independentemente da vontade do governo federal. No Brasil, atualmente,
existem quatro tipos de emendas parlamentares: emendas de parlamentares individuais;
emendas de bancada, sejam estaduais ou regionais; emendas de comissdo, que sao técnicas e
relacionadas a areas especificas; e as emendas do relator-geral, congressista que organiza a
votacdo dos projetos de lei orcamentéria dentro da Comissao Mista de Orcamento (CMO) do
Congresso Nacional.

As emendas do relator-geral, que se tornaram popularmente conhecidas como
“Orcamento Secreto” nas elei¢des presidenciais de 2022, foram instituidas pela Lei n°
13.957/2019 e iniciadas no ano de 2020. Elas sao financiadas com valores definidos no Parecer
Preliminar com base na Reserva de Recursos e ndo possui critérios de distribuicdo definidos.
Ou seja, tanto o valor reservado para elas quanto sua distribuicdo entre os parlamentares nao
estdo estabelecidos constitucionalmente, o que levou ao seu aumento expressivo sem qualquer
respeito a transparéncia ou a responsabilidade fiscal (Gerbase, 2021, p. 08-09)

Na Tabela 09, consta a série histdrica, de 2019 a 2022, dos valores das emendas

orcamentarias parlamentares das bancadas, das comissdes, individuais e do relator-geral.

Tabela 09 — Série histérica (2019-2022) das emendas or¢camentarias autorizadas®®’
Emendas 2019 2020 2021 2022 Total

157 Elaborag&o propria a partir de dados de: SENADO FEDERAL. SIGA Brasil — Painel Execucdo de Emendas.
Brasilia, 17 jul. 2023. Disponivel em: <http://www9.senado.leg.br/painelemendas>
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Bancada | 4.579.969.644 | 5927.298.253 | 7.301.901.752 | 5.866.901.347 | 23.676.070.996
Comisséo 0 639.669.908 0 329.411.238 969.081.146
Individual | 9.143.790.120 | 9.468.453.810 | 9.670.235.419 | 10.930.461.537 | 39.212.940.886

Relator 0 20.141.935.036 | 16.865.000.000 | 8.672.372.094 | 45.679.307.130
Total 13.723.759.764 | 36.177.357.007 | 33.837.137.171 | 25.799.146.216 | 109.537.400.158

No Gréfico 24, verifica-se a linha historia das emendas das bancadas, das comissoes,
individuais e do relator-geral entre os anos de 2019 e 2022, na qual fica perceptivel a elevacdo
dos valores pagos a partir de 2020, ano em que foi declarada a emergéncia nacional de salde
publica decorrente da pandemia da COVID-19.

Gréfico 24 — Série historica (2019-2022) das emendas orcamentarias autorizadas!®®
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O valor das emendas orcamentarias parlamentes, que era de R$ 13 bilhdes em 2019,
alcancou o patamar de R$ 36 bilhdes no ano seguinte, isto €, quase triplicou. Em 2021 e 2022,
respectivamente, os valores foram de R$ 33 bilhGes e R$ 25 bilhdes. Do montante total, R$ 20
bilhdes em 2020, R$ 16 bilhdes em 2021 e R$ 8 bilhdes em 2022 foram destinados as emendas
do relator-geral, que ndo possuem valores, limites ou critérios de distribuicdo legalmente

definidos.

158 Flaboragéo propria a partir de dados de: SENADO FEDERAL. SIGA Brasil — Painel Execugio de Emendas.
Brasilia, 17 jul. 2023. Disponivel em: <http://www9.senado.leg.br/painelemendas>
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Em comparacéo, o valor total das emendas do relator-geral nos anos de 2020 a 2022,
R$ 45,6 bilhdes, € maior do que todos as despesas destinadas ao enfrentamento da pandemia da
COVID-19 em 2022 (R$ 15,5 bilhGes) e do que varios gastos federais destinados analisados ao
longo deste topico, relativos aos quatro grandes eixos da assisténcia social, satde, manuten¢éao
de empregos e crédito ao setor privado, e auxilio financeiro aos Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Ao contrario dos gastos publicos federais com o enfrentamento do virus SARS-CoV-2
e de seus efeitos sociais e econdémicos, que possuem funcao social e sdo realizadas em prol do
interesse comum, devido a existéncia de risco a seguranca e a vida dos cidadaos brasileiros e a
necessidade de pronto atendimento a situacdo de emergéncia sanitaria, as emendas
orcamentarias do relator-geral sdo desprovidas de funcéo social, ndo sdo limitadas pelo Teto de
Gastos Publicos e ndo respeitam o principio da transparéncia.

Em cumprimento ao principio da transparéncia, 0s gastos sociais com o combate a
pandemia da COVID-19, foram informados em portais de transparéncia — Portal da
Transparéncia do Governo Federal, Tesouro Nacional Transparente e Ministérios da Cidadania,
Economia e Trabalho, por exemplo — e outros meios de publicidade, para fins de prestacédo de
contas, que foram efetivamente auditadas pelo Tribunal de Contas de Unido e pela
Controladoria-Geral da Unido e investigados por 6rgdos como a Policia Federal e o Ministério
Publico, conforme verificado ao longo de todo este topico.
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4.0 ORCAMENTO DO AUXILIO EMERGENCIAL

4.1. O auxilio emergencial como medida essencial ao direito a sade na pandemia

A partir do més de marco de 2020, os Grgédos internacionais e nacionais de saide, bem
como 0s governos estaduais e municipais de grande parte do Brasil, indicaram a necessidade
de isolamento e distanciamento social, recomendando, assim, que as pessoas ficassem em suas
residéncias para ndo ocorrer a propagacao do virus. Essas medidas ao longo de semanas e meses
ocasionaram crescente avan¢o do numero de desempregados, fechamento de empresas,
intensificacdo da precarizacdo do trabalho informal, dentre outras situacdes que levaram ao
aumento dos indices de pobreza e de desigualdade social (Ribeiro; Guilherme; Pessda, 2020, p.
12).

Em resposta as necessidades socioecondmicas da populacao brasileira durante o periodo
pandémico, o governo federal instituiu a medida econémica de maior importancia no combate
a pandemia da COVID-19: o Auxilio Emergencial, por meio da Lei n°® 13.982, de 2 de abril de
2020. A suarelevancia ndo decorre apenas do enorme montante de recursos publicos destinados
ao pagamento desta medida governamental, conforme destacado no capitulo anterior, mas
também do expressivo nimero de pessoas alcancadas por sua concessdo e de seu papel no
enfrentamento a proliferacdo do virus SARS-Cov-2.

O auxilio emergencial configurou uma medida excepcional de protecdo social que foi
adotada durante o periodo da pandemia da COVID-19 com o objetivo de garantia a vida, a
sobrevivéncia e o estado de bem-estar social dos cidadaos brasileiros impactados pelas medidas
sanitarias de isolamento e distanciamento social.

De acordo com Bruno Baranda Cardoso (2020, p. 1053), o auxilio emergencial criado
pela Lei n® 13.982/2020 é um misto entre a Renda Bésica da Cidadania, criada pela Lei n°
10.835/2004, e o0 Programa do Seguro-Desemprego, instituido pela Lei n® 7.998/1990, com a
ressalva de que o primeiro nunca regulamentado pelo Poder Executivo Federal e o segundo diz
respeito exclusivamente ao trabalhador formal desempregado, quando preenchidos alguns
requisitos. Segundo o autor, o auxilio foi criado para suprir a lacuna de protecdo social aos
chamados trabalhadores informais durante o periodo de enfrentamento a pandemia da COVID-
19.

A Renda Baésica da Cidadania originalmente prevista na Lei n°® 10.835/2004 consistia no

direito de todos os brasileiros residentes no pais e estrangeiros residentes ha pelo menos 5 anos
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no Brasil, ndo importando sua condig&o socioeconémica, receberem, anualmente, um beneficio
monetério. O pagamento do beneficio deveria ser de igual valor para todos, em parcelas
mensais, e suficiente para atender as despesas minimas de cada pessoa com alimentacéo,
educacdo e salde, considerando para isso 0 grau de desenvolvimento do pais e as possibilidades
orcamentarias.

Em parte, a pandemia do Coronavirus retirou o debate da renda bésica universal, ou da
Renda Basica da Cidadania, conforme definida pela Lei n°® 10.835/2004, de sua condicao
utopica, fazendo com o que essa proposta se transformasse em uma politica publica possivel de
ser implementada no combate a crise sanitaria e socioecondmica gerada pela COVID-19
(Marins; Rodrigues; Silva; Silva; Carvalho, 2021, p. 685).

Contudo, o auxilio emergencial ndo pode ser considerado como a efetivagdo no
ordenamento juridico brasileiro de um modelo de renda universal, tendo em vista de que se
tratou de uma medida temporéria, pontual e focalizada, implementada justamente para dirimir
as graves consequéncias sociais e econdémicas geradas pela pandemia da COVID-19 em grupos
vulneraveis, em especial trabalhadores informais, autdbnomos, desempregados, pequenos
comerciantes e trabalhadores domésticos, nos anos de 2020 e 2021.

Conforme Caroline Ribeiro, Rosilaine Coradini Guilherme e Elisdngela Maia Pess6a
(2022, p. 15), o objetivo do auxilio emergencial ndo foi transformar ou rediscutir a estrutura
econdmica neoliberal de austeridade que geram a profunda desigualdade social vigente no
Brasil, mas sim fornecer condi¢fes minimas de sobrevivéncia aos cidaddos durante o periodo
da pandemia. Inclusive, o auxilio emergencial também contribui para o capital, pois ele se
coloca como repasse financeiro que contribui para que seja garantida a circulagédo de
mercadorias em fomento ao consumo.

As desigualdades sociais brasileiras ndo sdo fruto exclusivo da pandemia da COVID-
19. Os indices de desigualdade social, assim como de pobreza e desemprego, apresentaram
intensa piora durante a crise gerada pelo virus SARS-CoV-2, mas sdo questdes que ja estavam
presentes na sociedade brasileira muito antes de 2020. Portanto, como bem pontuam as autoras
(2022, p. 16-17), quando ocorreu a necessidade de combater o agravamento das desigualdades
sociais e da extrema pobreza no Brasil durante a pandemia, ndo se pode deixar passar
despercebido o fato de que, na verdade, ndo foram as desigualdades sociais em seu &mago que
foram enfrentadas, mas suas formas mais latentes de propagacao na sociedade.

Com efeito, a politica publica regulamentada mais proxima da Renda Basica da
Cidadania foi o Programa Bolsa Familia, criado em 9 de janeiro de 2004, pela Lei n°

10.836/2004, um programa de transferéncia de renda que tem por finalidade combater a fome,



167

por meio da transferéncia direta de renda as familias beneficiarias, contribuir para a interrupcéo
do ciclo de reproducdo da pobreza entre as geragdes, e promover o desenvolvimento e a
protecdo social das familias, especialmente das criancas, dos adolescentes e dos jovens em
situacdo de pobreza, além de garantir a esses sujeitos 0 acesso as outras politicas pablicas que
melhoram a condicgdo de vida e que possam garantir a emancipacao desses, visando a saida da
situacdo de pobreza ou de extrema pobreza (Ribeiro; Guilherme; Pess6a, 2022, p. 17).

Ao contrario do Programa Bolsa Familia®®®

— atualmente previsto na Lei n® 14.601, de
19 de junho de 2023 —, e até mesmo do Beneficio de Prestacdo Continuada, instituido pela Lei
Organica da Assisténcia Social'® (Lei n° 8.742/1993), programas de assisténcia social
continuos e duradouros que almejam combater as desigualdades sociais e a pobreza, o auxilio
emergencial foi caracterizado pela descontinuidade e pela instabilidade de valores.

O auxilio foi instituido pela Lei n® 13.982/2020 com duracdo temporal e valores
definidos previamente. Apesar de ter sido sucessivamente prorrogado durante os anos de 2020
e 2021, os valores dos beneficios foram reduzidos a cada prorrogacédo em razdo do impacto
financeiro e ndo foi estabelecida qualquer previsdo para a continuidade de seu pagamento apds
o fim da Emergéncia em Salde Publica de Importancia Nacional em decorréncia da COVID-
19 em territdrio brasileiro.

Em razdo dessa diferenca em relacdo aos demais beneficios de assisténcia social,
percebe-se que o auxilio emergencial representa uma medida econdémica com propdsitos
especificos e definidos. Seu principal objetivo, sem sombra de duvidas, foi o enfrentamento as
consequéncias sociais e econémicas geradas pela pandemia do SARS-CoV-2, fornecendo

condigBes minimas de sobrevivéncia & populacdo mais vulneravel.

19 “Art. 7° A transferéncia de renda do Programa Bolsa Familia é composta de beneficios financeiros

disponibilizados as familias e calculados na forma estabelecida neste artigo e em regulamento. §1° Constituem
beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia: | - Beneficio de Renda de Cidadania, no valor de R$ 142,00
(cento e quarenta e dois reais) por integrante, destinado a todas as familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia; Il - Beneficio Complementar, destinado as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia cuja soma
dos valores relativos aos beneficios financeiros de que trata o inciso | deste paragrafo seja inferior a R$ 600,00
(seiscentos reais), calculado pela diferenga entre este valor e a referida soma; Il - Beneficio Primeira Infancia,
no valor de R$ 150,00 (cento e cinquenta reais) por crianca, destinado as familias beneficiarias que possuirem,
em sua composicao, criangas com idade entre O (zero) e 7 (sete) anos incompletos; IV - Beneficio Variavel
Familiar, no valor de R$ 50,00 (cinquenta reais), destinado as familias beneficiarias que possuirem, em sua
composicao: a) gestantes; b) nutrizes; c) criangas com idade entre 7 (sete) anos e 12 (doze) anos incompletos; ou
d) adolescentes, com idade entre 12 (doze) anos e 18 (dezoito) anos incompletos; V - Beneficio Extraordinario de
Transicéo, destinado exclusivamente as familias que constarem como beneficiarias do Programa Auxilio Brasil
na data de entrada em vigor deste inciso, que sera calculado pela diferenca entre o valor recebido pela familia
em maio de 2023 e 0 que vier a receber em junho de 2023.”

160 “Art. 20. O beneficio de prestagdo continuada é a garantia de um salario-minimo mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem nao possuir meios de prover a
propria manutengdo nem de té-la provida por sua familia.”
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Contudo, o presente trabalho entende que o auxilio emergencial estabelecido pela Lei
n® 13.982/2020 também tem outro proposito: o controle da crise sanitaria. Logo, ao mesmo
tempo em que configurou uma medida econémica, o auxilio emergencial igualmente foi uma
politica publica de saide contra a proliferacdo da doenca COVID-19, assim como as demais
medidas de enfrentamento ao virus disciplinadas na Lei n® 13.979/2020, como o isolamento, a
quarentena, o uso obrigatdrio de méascaras, a restricdo de circulacdo de pessoas e mercadorias e
a vacinacao, por exemplo.

Para fins de definicdo do isolamento social, medida sanitaria que sera estudada de forma
aprofundada a seguir, utiliza-se o conceito do art. 2° da Lei n°® 13.979/2020, que o define como
a separagdo de pessoas doentes ou contaminadas, ou de bagagens, meios de transporte,
mercadorias ou encomendas postais afetadas, de outros, de maneira a evitar a contaminacgéo ou
a propagacao do coronavirus. Ele € diferente da quarentena, que € a restricao de atividades ou
separacdo de pessoas suspeitas de contaminacgdo das pessoas que nao estejam doentes, ou de
bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias suspeitos de contaminacao,
de maneira a evitar a possivel contamina¢do ou a propagacao do coronavirus.

O estudo do Instituto de Saude Coletiva da Universidade Federal da Bahia (UFBA)
sobre as medidas de distanciamento social no controle da pandemia de COVID-19, realizado
em conjunto com o Centro de Integracdo de Dados e Conhecimentos para Salde da Fundacéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz), a Faculdade de Economia da UFBA e o Grupo de Sintese da Rede
CoVida, chefiado pela professora Estela Aquino (2020, p. 2443-2444), revela que a
sustentabilidade e a efetividade das principais medidas sanitarias de enfrentamento a
propagacao do Coronavirus dependeram do estabelecimento de politicas de protecdo social e
de apoio as populacGes em situacdo de vulnerabilidade, que garantam a sobrevivéncia dos
individuos e das familias enquanto perdurem as restricdes para o desenvolvimento de atividades
econdmicas.

A necessidade de politicas publicas econdmicas emergenciais de transferéncia de renda
para a efetividade das medidas sanitarias decorre justamente dos acentuados indices de pobreza
e desigualdade social na sociedade brasileira. A protecdo social aos mais vulneraveis, a partir
da garantia de uma renda minima durante o periodo da pandemia, foi o caminho para a adesdo
de uma parcela relevante da populacdo as medidas de distanciamento social (Aquino, 2020, p.
2424).

O auxilio emergencial, como politica de transferéncia de renda aos mais vulneraveis

durante os anos de 2020 e 2021, ndo s6 combateu as consequéncias econdmicas da pandemia,
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mas funcionou como medida de garantia da adesdo dos beneficiarios as demais medidas
sanitarias, como o isolamento e o distanciamento social.

Logo, o auxilio emergencial ndo pode ser resumido apenas como a principal politica
publica econdmica ou 0 mais importante beneficio assistencial concedido durante o periodo da
pandemia no territdrio brasileiro. Tratou-se de uma medida essencial ao direito a saide. Uma
ferramenta temporaria e emergencial de protecdo social que uniu duas vertentes do sistema de
seguridade social previsto na Constituicdo Federal Brasileira de 1988: a saude e a assisténcia
social. Representou a assisténcia social ao conceder um beneficio econdmico a populacdo mais
vulnerdvel; e representou a salde em razdo de garantir a adesdo de seus beneficiarios ao
isolamento social e as demais medidas sanitarias de combate a pandemia, reduzindo assim o
numero de casos confirmados e ébitos decorrentes da infeccdo pelo virus SARS-CoV-2.

Sem o pagamento o auxilio emergencial, as demais medidas sanitarias de enfrentamento
a propagacdo do Coronavirus ndo teriam efetividade, pois uma parcela consideravel da
populacéo brasileira ndo teria meios de sobrevivéncia durante a pandemia. Essa é conclusao de
estudos realizados por pesquisadores da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRS) e da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio) nos anos de
2020 a 2022.

Publicado no portal cientifico britanico BioMed Central Public Health em 2022, o artigo
“On the Role of Financial Support Programs in Mitigating the Sars-CoV-2 Spread in Brazil”,
escrito pelo professor do Departamento de Matematica da Universidade Federal de Santa
Catarina Vinicius V. L. Albani e pelos pesquisadores Roseane Albani, Nara Bobko, Eduardo
Massad e Jorge P. Zubelli investigou se o auxilio emergencial, que alcancou uma fracdo
consideravel da populacdo brasileira durante a pandemia da COVID-19, foi uma ferramenta
efetiva na contencdo da doenca, uma vez que outras medias mais eficazes, como a vacinagéo,
ndo estavam disponiveis no ano de 2020.

O objetivo do estudo foi analisar a medida socioecondémica sob uma perspectiva de
salde publica e estimar seu impacto quantitativo como politica de contengéo da proliferacdo do
Coronavirus, para identificar o importante papel que essa medida pode ter no futuro e ajudar as
autoridades publicas a estabelecerem respostas coordenadas para controlar pandemias de
doencas contagiosas iminentes.

A andlise foi feita a partir da comparacdo entre diferentes séries temporais para cada
unidade da federagdo brasileira, que incluiam os indices de isolamento social, baseados em

dados de localizacdo de telefones celulares; os nimeros diarios de casos confirmados; os indices
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de reproducdo R, nimero que determina o potencial de propagagdo de um virus dentro de
determinadas condigBes!®!; a proporcdo da populagdo estadual de beneficiarios do auxilio
emergencial; e o valor mensal pago pelo auxilio emergencial.

Os resultados foram agregados por regido brasileira — Centro-Oeste, Nordeste, Norte,
Sudeste e Sul —em razdo das grandes diferencas geograficas, econdmicas e demograficas entre
cada uma delas.

A principal conclusdo do estudo (Albani, 2022, p. 15-17) foi de que a capacidade de
adesdo ao isolamento social foi profundamente afetada pelo status econdmico e social dos
individuos. Dessa forma, programas sociais de transferéncia de renda que atendem os mais
vulneraveis, como o auxilio emergencial, ajudaram uma fracdo substancial da populagdo
brasileira — destacadamente desempregados e trabalhadores precarizados — a ficar em casa,
atuando como uma ferramenta de suporte as demais medidas de contencdo da COVID-19; e
potencialmente evitaram um namero consideravel de infec¢des e 6bitos decorrentes da doenga,
pois, sem 0s recursos financeiros repassados pelo governo federal, os individuos ndo iriam se
isolar ou se distanciar e a proliferacdo do virus SARS-CoV-2 seria consequentemente maior.

Por outro lado, a reducédo dos valores pagos pelo auxilio emergencial, entre os meses de
outubro e dezembro de 2020, e a suspensdo do programa entre janeiro e mar¢o de 2021, reduziu
a capacidade dos individuos de aderirem ao isolamento social. Isso ocorreu porque a reducao
dos valores pagos também diminuiu a eficécia do programa para ajudar os mais vulneraveis; e
a suspensdo do programa aumentou a exposicdo econdémica em decorréncia do risco do
desemprego e a auséncia de outro programa que pudesse garantir renda durante o isolamento
social (Albani, 2022, p. 9-13).

Em relacBes as regides brasileiras, segundo o estudo, as Unidades da Federacdo com
menores indices de renda receberam proporcionalmente mais recursos do auxilio emergencial
e apresentaram as maiores taxas de isolamento social e os menores numeros de casos
confirmados de infecgdo por 100 mil habitantes. Nas regiGes com maiores indices de pobreza e
desemprego, quais sejam, Norte e Nordeste, o auxilio emergencial teve um maior impacto como
programa social e como instrumento de mitigagcéo da propagacdo da doenca, permitindo que

individuos com idade para trabalhar pudessem ficar em casa. Por outro lado, na regido com

161 Se ele é superior a 1, cada paciente transmite a doenca a pelo menos mais uma pessoa, e o virus se dissemina.
Se é menor do que 1, cada vez menos individuos se infectam e o nimero dos contagios retrocede. Portanto, para
coibir o alastramento de um pat6geno, o nimero de reproducdo deve estar abaixo de 1 (ou R < 1, em termos
matematicos).
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menores indices de vulnerabilidade social e econémica, o Sul, os indices de isolamento social
permaneceram similares independente da redugéo ou suspensdo do auxilio emergencial.

Por fim, o estudo também ressalta que, quando o auxilio emergencial estava em
funcionamento, ele teve eficacia suficiente para disponibilizar um tempo maior para que as
autoridades publicas pudessem preparar o sistema publico de salde para a hospitaliza¢do e o
tratamento dos individuos com casos graves ou criticos da doenca (Albani, 2022, p. 17).

No mesmo sentido, o artigo “Spatial-temporal distribution of incidence, mortality, and
case-fatality ratios of coronavirus disease 2019 and its social determinants in Brazilian
municipalities” do Doutor em Saude Publica pela Universidade Federal do Rio de Janeiro
Carlos Eduardo Raymundo e dos pesquisadores Marcella Cini Oliveira, Tatiana Aradjo
Eleutério, Ednei César de Arruda Santos Junior, Marcele Gongalves Silva, Suzana Rosa André,
Ana Inés Sousa e Roberto de Andrade Medronho, publicado em 2023 pelo periddico britanico
Scientific Reports.

O objetivo do estudo foi avaliar as dindmicas espaciais e temporais de incidéncia,
mortalidade e fatalidade da COVID-19, bem como suas associa¢cdes com determinantes sociais
em municipios brasileiros e em semanas epidemioldgicas.

A andlise foi feita a partir da coleta de dados de casos confirmados e ébitos associados
a COVID-19 no Brasil do banco de dados Influenza Epidemiological Surveillance Information
System, que foram utilizados para calcular os indices de incidéncia, mortalidade e fatalidade
para casos graves e criticos.

As unidades espaciais analisadas foram os 5.570 municipios brasileiros; e o lapsos
temporais foram as semanas epidemioldgicas 13 a 53 de 2020 e 1 a 38 de 2021, que
correspondem ao periodo de 22 de marco de 2020 a 25 de setembro de 2021.

A principal conclusdo da andlise (Raymundo, 2023, p. 10-11) foi de que a incidéncia, a
mortalidade e a fatalidade da COVID-19 diminuiram nos municipios brasileiros que mais se
beneficiaram dos programas de transferéncia de renda, e em municipios com maiores indices
de desenvolvimento social.

Os indices de incidéncia, mortalidade e fatalidade da COVID-19 verificados pelo estudo
foram inversamente associadas com o nimero per capita de beneficios do Bolsa Familia e do
auxilio emergencial, o que demonstra ndo so que programas de transferéncia da renda para
populacdes vulneraveis sdo importantes para garantir as necessidades mais basicas, como a
seguranga alimentar, mas também que eles foram relevantes para a combater a propagagédo do

Coronavirus durante a pandemia.
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As conclusdes acima apresentadas sdo semelhantes as encontradas por Jair Antunes
Montiel em seu trabalho de conclusdo de curso de Especializagdo em Administracdo Publica
no Século 21 da Escola de Administracdo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
intitulado “Auxilio Emergencial e o isolamento social na pandemia de COVID-19 no Estado
do Rio Grande do Sul”.

O trabalho do pesquisador gaucho tinha como objetivo identificar a existéncia de
alguma relacdo entre a concessdo do auxilio emergencial e a adesdo ao isolamento social na
populacéo do estado do Rio Grande do Sul no curso da pandemia da COVID-109.

A anélise foi feita a partir da delimitacdo do Rio Grande do Sul em macrorregides de
salde e regides de COVID-19, e da coleta de dados dos indices de isolamento social da
populacdo estadual, estimativas populacionais, numeros de beneficiarios, parcelas e valores do
auxilio emergencial, e votacdo nominal no segundo turno da eleicdo presidencial de 2018, entre
os candidatos Jair Bolsonaro e Fernando Haddad.

Os resultados encontrados pela analise documental e de dados foram separados em trés
categorias: a) Populacio x Auxilio Emergencial; b) Obitos x Distanciamento Social; e ¢) Votos
x Isolamento Social.

Inicialmente, o autor (Montiel, 2021, p. 58) verificou que o isolamento e o
distanciamento sociais sdo fatores relevantes para a disseminagdo do virus SARS-CoV-2.
Quanto maior o indice de isolamento, menor é o nimero de 6bitos da regido observada.
Contudo, o isolamento social no Rio Grande do Sul ocorreu de forma desigual, em razdo de
fatores como trabalho, renda e desenvolvimento da regido. Os residentes em municipios e
bairros mais ricos tiveram um percentual maior de isolamento.

A desigualdade social também foi refletida na distribuicdo do auxilio emergencial entre
as regides de COVID-19 do Rio Grande do Sul. As macrorregifes com maiores médias de
indice de desenvolvimento humano municipal e de renda apresentam ndmeros menores de
beneficiérios elegiveis para o auxilio emergencial, mesmo que tenham uma populagdo maior
do que as macrorregides mais pobres.

Por exemplo, a macrorregido Centro-Oeste representava 9,11% da populacdo estadual
e teve o maior valor de auxilio emergencial recebido; e a macrorregido Sul representava 9,36%
da populacdo gaucha e teve o maior nimero e valor de auxilios por habitantes, acima da
macrorregido Metropolitana, que concentrava 44,23% da populacéo, e da macrorregido Serra,
esta que representava 10,86% da populacdo e teve a menor relagdo de auxilio emergencial

disponibilizado por populagdo (Montiel, 2021, p. 56-57).
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Outro fator relevante verificado na pesquisa foi que a macrorregido Sul do estado, que
teve o maior percentual de votos (47,87%) em Fernando Haddad, candidato do Partido dos
Trabalhadores, no segundo turno da eleicdo presidencial de 2018, apresentou a maior média de
isolamento social e 0 menor percentual de casos confirmados na populagéo. Por outro lado, a
macrorregido Serra, que teve o maior percentual de votos (78,26%) no ex-presidente Jair
Bolsonaro, entdo candidato do Partido Social Liberal na mesma elei¢do, apresentou 0 menor
indice de isolamento social e a segunda maior porcentagem de casos confirmados por nimero
de habitantes, apesar de ser a macrorregido galcha com maiores medias do indice
desenvolvimento humano municipal e de renda (Montiel, 2021, p. 62-63)

Logo, a adesdo ao isolamento social durante a pandemia da COVID-19 também pode
ter refletido de forma parcial o posicionamento ideoldgico-partidario da populacao brasileira,
tendo em vista que o ex-presidente Jair Bolsonaro, conforme mencionado no primeiro capitulo
da dissertacdo, atuou de modo negligente e desidioso no combate a pandemia da COVID-19,
posicionando-se contra as medidas de isolamento e distanciamento social impostas pelos
governos municipais e estaduais, o que influenciou parte do seu eleitorado a ndo respeitar as
normas sanitarias.

O portal de noticias Poder 360, no dia 26 de fevereiro de 2022, portanto, exatamente 2
anos apos a primeira confirmacdo de caso de infeccdo humana pelo virus SARS-CoV-2 em
territorio brasileiro, fez uma lista de 30 manifestacfes do ex-presidente Jair Bolsonaro
contrarias o isolamento social e as medidas sanitarias, como a vacinacdo, de combate a
pandemia da COVID-19.

Dentre as manifestagdes listadas (Poder 360, 2022), podem ser destacadas as seguintes
frases: “Esta superdimensionado o poder destruidor desse virus. Talvez esteja sendo
potencializado até por questoes economicas” (09/03/2020 — 0 mortes confirmadas em
decorréncia da COVID-19); “Brasileiro pula em esgoto e ndo acontece nada” (26/03/2020 —
77 mortes); “Eu ndo sou coveiro” (20/04/2020 — 2.584 mortes); “E dai, lamento. Quer que eu
faca o que?” (28/04/2020 — 5.050 mortes); “A gente lamenta todos os mortos, mas é o destino
de todo mundo” (02/06/2020 — 31.199 mortes); “E como uma chuva, vai atingir vocé”
(07/07/2020 — 66.741 mortes); “Pais de maricas. Geragdo hoje em dia é Nutella” (10/11/2020
—162.829 mortes); “Se tomar vacina e virar jacaré ndo tenho nada a ver com isso”” (17/12/2020
— 184.827 mortes); “O Brasil estd quebrado porque teve esse virus potencializado pela midia
que nos temos, pela midia sem carater que nos temos” (05/01/2021 — 197.777 mortes); “Nao
h& nada comprovado cientificamente sobre essa vacina ai” (22/01/2021 — 215.243 mortes);

“Vai comprar vacina. S6 se for na casa da sua mae. Chega de frescura e mimi” (04/03/2021 —
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260.970 mortes); “Tem alguns idiotas que até hoje ficam em casa” (17/05/2021 — 436.537
mortes); “Estou melhor que o pessoal que tomou Coronavac” (02/09/2021 — 581.914 mortes);
“Covid apenas encurtou a vida delas por alguns dias ou algumas semanas” (08/09/2021 —
584.421 mortes); “O passaporte vacinal é coleira que querem botar no povo brasileiro”
(07/12/2021 — 616.018 mortes); “Omicron é bem-vinda” (12/01/2022 — 620.371 mortes); e
“Lamento profundamente, mas é um numero insignificante” (22/01/2022 — 622.801 mortes).

Além disso, a macrorregido Sul teve o maior nimero de beneficios e valor de auxilios
por habitante do estado do Rio Grande do Sul, enquanto a macrorregido Serra recebeu a menor
quantidade de beneficios tanto em nimero de beneficiarios quanto de valores.

Portanto, o estudo (Montiel, 2021, p. 64-65) concluiu que os principais fatores para a
adesdo ou ndo da populacdo do estado do Rio Grande do Sul ao isolamento social durante a
pandemia da COVID-19 foram a disponibilizacdo do auxilio emergencial (aspecto
socioecondémico) e a influéncia das acgdes e discursos do ex-presidente Jair Bolsonaro (aspecto
ideoldgico). As macrorregides estaduais com maiores percentuais de beneficiarios do auxilio
foram aquelas com maiores indices de isolamento social e menores percentuais de votos no
candidato do Partido Social Liberal no segundo turno das elei¢des presidenciais realizadas no
ano de 2018.

A importancia do pagamento do auxilio emergencial também foi verificada na
monografia de conclusdo de curso de graduacdo de Economia da Pontificia Universidade
Catodlica do Rio de Janeiro (PUC-RJ) de Pietro Loureiro Lucchesi, denominada “A4 relacdo
entre a provisdo do Auxilio Emergencial e a adesédo ao isolamento social durante a COVID-
19: Evidéncias do mercado de trabalho brasileiro em 2020 .

O objetivo do trabalho do economista foi buscar compreender se, durante a pandemia
da COVID-19, a provisdo do auxilio emergencial teve algum efeito sobre a adesdo ao
isolamento social no contexto de mercado de trabalho.

O autor (Lucchesi, 2022, p. 5) propés um modelo probabilistico linear que relacionou o
valor do auxilio emergencial com uma dummy de cumprimento do isolamento, a partir de
microdados coletados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — a PNAD Continua
Trimestral e a PNAD Mensal COVID19 — do ano de 2020 do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), e da construcdo de um algoritmo de identificacdo de pessoas ao longo dos
meses da pesquisa, de modo a se constituir um painel de individuos e uma regresséo com efeitos
fixos para o individuo.

Segundo o autor (Lucchesi, 2022, p. 41), em todos o0s resultados da regresséo, o

coeficiente associado ao auxilio emergencial per capita é positivo e significante
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estatisticamente para os indices de isolamento social, o que confirma a hipotese de que a relacdo
entre auxilio e isolamento é positiva. Sobre a questdo da significancia estatistica, o coeficiente
do auxilio emergencial per capita € a unica forma de rendimento que o coeficiente estimado
mantém seu nivel de significancia quando o modelo passa a controlar para efeitos fixos ndo
observados. Inclusive, entre os coeficientes estimados associados aos demais tipos de
rendimento per capita, apenas a provisdo de beneficios sociais de transferéncia de renda, como
o auxilio emergencial, o Bolsa Familia e 0 seguro-desemprego, apresentaram efeitos estatisticos
significativos e positivos para os indices de isolamento.

O efeito positivo e significante do pagamento do auxilio emergencial para a adesao ao
isolamento social, contudo, ndo é homogéneo para todos os subgrupos identificados nos dados
coletados da PNAD Continua e PNAD COVID. Os efeitos positivos foram estatisticamente
maiores para domicilios urbanos; domicilios situados em regiGes metropolitanas, e no resto da
unidade da federacéo, exceto em capitais; jovens (18-24 anos) e adultos (25-59) anos; mulheres
ndo-brancas; individuos sem instrucdo e com ensino médio; e individuos com renda (pré-
auxilio) mediana (Lucchesi, 2022, p. 42-45).

Pietro Lucchesi (2022, p. 42) conclui que os resultados encontrados na pesquisa indicam
que o recebimento de uma parcela de R$ 600,00 gerou um efeito médio significante e positivo
de 3,6% na adesdo ao isolamento social no ano de 2020; e que, no caso de eventuais novas
pandemias, epidemias ou algum outro evento que imponha uma reducéo forcada da circulacéo
de pessoas em grandes escalas, o pagamento de beneficios sociais apresenta-se como medida
eficaz para o cumprimento do isolamento e para a reducdo da mobilidade agregada.

Portanto, os estudos matematicos e econémicos desenvolvidos por pesquisadores
brasileiros durante o periodo pandémico vao ao encontro da tese formulada no presente
trabalho, de que o auxilio emergencial ndo pode ser considerado apenas uma medida
econbmica. De fato, o auxilio financeiro concedido pelo governo federal para os trabalhadores
informais, desempregados, autbnomos e microempreendedores individuais maiores de 18 anos
durante os anos de 2020 e 2021 teve um impacto diferente dos outros beneficios de assisténcia
ou de manutengéo de emprego e renda concedidos durante a pandemia da COVID-109.

Em funcéo do expressivo montante de recursos publicos destinados ao pagamento do
beneficio instituido pela Lei n® 13.982/2022, bem como do tipo de publico-alvo e do nimero
de beneficiarios alcancados, o auxilio emergencial teve efeitos sociais e sanitarios ao fornecer
condi¢Ges minimas de sobrevivéncia as camadas mais vulneraveis da populagéo brasileira e de

adesdo ao isolamento e distanciamento social.
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O auxilio emergencial foi, portanto, foi uma medida de auxilio ao controle da
proliferacdo do Coronavirus, ou seja, foi uma medida de saude publica executada por meio da
transferéncia de renda, uma acdo de salde da modalidade preventiva. Sem o auxilio
emergencial, conforme demonstrados nos estudos, os indices de isolamento social seriam
reduzidos, o que, consequentemente, geraria 0 aumento de casos de infec¢do do virus SARS-
CoV-2 e Bbitos decorrentes da doenca COVID-19. A relevancia do auxilio emergencial como
medida de satde publica no periodo pandémico € a justificativa para sua inclusdo na presente

dissertacéo.

4.2. Linha do tempo do auxilio emergencial (2020-2021)

No dia 18 de margo de 2020, o entdo Ministro da Economia Paulo Guedes apresentou a
proposta de uma renda emergencial mensal de R$ 200,00 para cerca de 20 milhdes de
trabalhadores informais, desempregados, autbnomos e microempreendedores individuais
(MEI) maiores de 18 anos, pelo periodo de trés meses, desde que ja estivessem no Cadastro
Unico e ndo estivessem recebendo nenhum outro beneficio social, numa previso inicial de
despesa publica no patamar de R$ 15 bilhdes (G1, 2020).

No Congresso Nacional, as bancadas apresentaram diferentes projetos que variavam em
torno do valor e do publico, mas pressionavam o governo federal para ndo aprovar a proposta
inicial. Ao mesmo tempo, mais de 160 entidades brasileiras organizaram a Campanha “Renda
Bésica que Queremos”, que recebeu apoio de mais de 500 mil pessoas que assinaram a
campanha lancada em marco de 2020. A proposta era destinar R$ 300,00 mensais para cada
membro das familias mais pobres do pais, por um periodo de seis meses. Ao considerar que as
familias mais pobres contam, em média, com quatro pessoas, estimava-se a um beneficio
mensal de R$ 1.200 por familia, garantindo acesso as condi¢fes bésicas de vida em tempo de
crise. Nessa proposta, havia previsdo de atendimento de 77 milhdes de brasileiros e brasileiras
(Marins; Rodrigues; Silva; Silva; Carvalho, 2021, p. 681).

Apos cerca de 2 semanas de mobilizacdo e pressdo de organizacdes, movimentos,
cidaddos e parlamentares preocupados com o0s impactos provocados pelas medidas de
enfrentamento do Coronavirus nas familias brasileiras, foi aprovada pelo Congresso Nacional
a Lein®13.982, de 2 de abril de 2020.

O art. 2° da Lei n° 13.982/2020 estabeleceu que, durante o periodo de 3 meses, a contar
da publicacdo da lei, seria concedido auxilio emergencial no valor de R$ 600,00 mensais ao

trabalhador que cumprisse cumulativamente os seguintes requisitos: ser maior de 18 anos de



177

idade’®?; ndo ter emprego formal ativo; ndo ser titular de beneficio previdenciario ou
assistencial ou beneficiario do seguro-desemprego ou de programa de transferéncia de renda
federal, ressalvado o beneficio do Programa Bolsa Familia; ter renda familiar mensal per capita
de até meio salario-minimo ou a renda familiar mensal total de até 3 salarios minimos; néo ter
recebido rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70 no ano de 2018; e exercer atividade
na condicdo de microempreendedor individual (MEI); contribuinte individual do Regime Geral
da Previdéncia Social (RPGS); ou trabalhador informal'®®, seja empregado, autdnomo ou
desempregado, de qualquer natureza, inclusive o intermitente inativo, inscrito no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) até o dia 20 de marco de 2020.

O 81°do art. 2° explicita que o recebimento do auxilio emergencial estava limitado a 2
membros da mesma familia. Em caso de mulher provedora de familia monoparental'®*, isto &,
grupo familiar chefiado por mulher sem cénjuge ou companheiro, com, no minimo, uma pessoa
menor de dezoito anos de idade, 0 §3° do art. 2° estabelece que ela receberia 2 cotas do auxilio,
ou seja, receberia trés parcelas mensais de R$ 1.200,00.

Nos termos do 84° do art. 2°, as condic¢des de renda familiar mensal per capita e total
seriam verificadas por meio do CadUnico, para os trabalhadores inscritos, e por meio de
autodeclaragéo, para 0s ndo inscritos, por meio de plataforma digital.

A renda familiar per capita representa a raz&o entre a renda familiar mensal e o total de
individuos na familia (art. 2°, §8°). A renda familiar € a soma dos rendimentos brutos auferidos

162 A Lei n° 13.998, 14 de maio de 2020, incluiu uma ressalva na idade minima de 18 (dezoito) anos para a
concessdo do auxilio emergencial nos casos de mées adolescentes.

163 Nos termos do inciso Il do art. 2° do Decreto n® 10.316/2020, que regulamentou a Lei n° 13.982/2020, o
trabalhador informal é a “pessoa com idade igual ou superior a dezoito anos que ndo seja beneficiario do seguro
desemprego e que: a) preste servicos na condi¢do de empregado, nos termos do disposto no art. 3° da
Consolidacéo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°5.452, de 1943, sem a formaliza¢&o do contrato
de trabalho; b) preste servigos na condi¢ao de empregado intermitente, nos termos do disposto no § 3° do art. 443
da Consolidagdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1943, sem a formalizacdo do
contrato de trabalho; c) exerca atividade profissional na condi¢do de trabalhador autbnomo; ou d) esteja
desempregado”.

164 posteriormente, por meio da Lei n° 14.171/2021, foi estabelecido que qualquer pessoa provedora de familia
monoparental, independentemente do género, receberia 2 (duas) cotas do auxilio emergencial. Contudo, foram
estabelecidas as condi¢fes do 83°-A e §3°-B do art. 2°: “§ 3*A Quando o genitor e a genitora ndo formarem uma
Unica familia e houver duplicidade na indicagéo de dependente nos cadastros do genitor e da genitora realizados
em autodeclaracdo na plataforma digital de que trata o § 4° deste artigo, serd considerado o cadastro de
dependente feito pela mulher, ainda que posterior aquele efetuado pelo homem. §3°-B No caso de cadastro
superveniente feito pela mulher na forma prevista no § 3°-A deste artigo, 0 homem que detiver a guarda unilateral
dos filhos menores ou que, de fato, for responsavel por sua criagcdo podera manifestar discordancia por meio da
plataforma digital de que trata o § 4° deste artigo, devendo ser advertido das penas legais em caso de falsidade
na prestacdo de informac8es sobre a composi¢do do seu nucleo familiar. § 3°-C Na hipotese de manifestacéo de
que trata o § 3°-B deste artigo, o trabalhador teré a renda familiar mensal per capita de que trata o inciso IV do
caput deste artigo calculada provisoriamente, considerados os dependentes cadastrados para aferir o direito a
uma cota mensal do auxilio emergencial de que trata o caput deste artigo, e recebera essa cota mensal, desde que
cumpridos os demais requisitos previstos neste artigo, até que a situacao seja devidamente elucidada pelo érgéo
competente. ”
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por todos os membros da unidade nuclear composta por um ou mais individuos, eventualmente
ampliada por outros individuos que contribuam para o rendimento ou que tenham suas despesas
atendidas por aquela unidade familiar, todos moradores em um mesmo domicilio (art. 2°, 86°).
Contudo, ndo seriam incluidos no célculo da renda familiar mensal, para efeitos de concessado
do auxilio emergencial, os rendimentos percebidos de programas de transferéncia de renda
federal do Bolsa Familia (art. 2°, §7°).

Cinco dias apo6s a publicacdo da Lei n° 13.982/2020 e com o0 objetivo de regulamenta-
lo, o governo federal lancou o Decreto n° 10.316/2020, que em seu artigo 4° estabeleceu ao
Ministério da Cidadania competéncia para “gerir o auxilio emergencial para todos os
beneficiarios” e ao Ministério da Economia para “atuar, de forma conjunta com o Ministério da
Cidadania, na definicdo dos critérios para a identificacdo dos beneficiarios do auxilio
emergencial”.

De maneira complementar ao decreto, a Portaria n°® 351/2020, do Ministério da
Cidadania, designou a DATAPREV como agente operador do auxilio emergencial, tendo
competéncia para atuar no tratamento de informacdes destinadas a geracdo da folha de
pagamento do beneficio. A referida Portaria cita a figura do agente pagador sem, no entanto,
designar nenhum ator para tal, nem tampouco definir suas atribuicGes. Porém, a Caixa
Econbémica Federal, que operacionaliza o pagamento do Programa Bolsa Familia e do Programa
do Seguro-Desemprego, tornou-se a responsavel pela operacionalizacdo do pagamento do
auxilio emergencial, ou seja, foi 0 agente pagador.

No ambito do Ministério da Cidadania, o Departamento do Cadastro Unico (responsavel
pelo Cadastro Unico'®®) e o Departamento de Gestdo da Informacdo (area de solugdes
informacionais), ambos da Secretaria de Avaliagcdo e Gestéo da Informacéo, em conjunto com
a Secretaria de Renda de Cidadania (responsavel pelo Programa Bolsa Familia) e a
Subsecretaria de Tecnologia da Informacéo, foram os agentes responsaveis pela validacao de
parametros, homologacdo de folhas de pagamento e outros atos subsequentes a
operacionalizacéo do auxilio emergencial.

Ao regulamentar a lei e implementar o auxilio emergencial, o Ministério da Cidadania

subdividiu o publico-alvo em trés diferentes grupos: a) PBF: beneficiarios do Programa Bolsa

165 0 Cadastro Unico (CadUnico) foi criado pelo Decreto n° 3.877/2001 e posteriormente regulamentado pelo
Decreto n°® 6.135/2007, que o caracterizou como o “instrumento de identificacdo e caracterizagdo socioecondmica
das familias brasileiras de baixa renda” e determinou sua obrigatoriedade “para selecdo de beneficiarios e
integracdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao atendimento desse publico”. Portanto, ele
representa o principal instrumento do governo federal para identificar cidaddos que, antes da sua criagdo, ndo eram
alcancados por bases de dados, permitindo, para além da identificacdo, a geracdo de informagGes socioeconémicas,
tais como composicdo familiar, renda e demais condi¢des de vida.
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Familia na data de 02 de abril de 2020; b) CAD: individuos inscritos no CadUnico na data de
02 de abril de 2020, mas ndo que eram beneficiarios do Programa Bolsa Familia; e c)
EXTRACAD: demais cidad&os ndo inscritos no CadUnico na data de 02 de abril de 2020.

Na data de 02 de abril de 2020, existiam 28.605.430 familias inscritas no Cadastro Unico
para Programas Sociais; dentre elas, 14.281.761 familias estavam recebendo o Bolsa Familia.
Apos langcamento do aplicativo de cadastramento, foram realizadas 50,7 milhGes solicitagdes
via aplicativo, mas apenas 38,2 milhdes do total de beneficiarios deste tipo de solicitacdo foram
considerados elegiveis. Dentre os 32,1 milhdes cadastrados no Cadastro Unico, mas que nao
recebem o Bolsa Familia, foram considerados elegiveis 10,5 milhGes de pessoas. E, por fim,
entre 19,9 milhdes de pessoas analisadas que recebem o Bolsa Familia, 19,5 milhdes foram
consideradas aptas a receber o auxilio emergencial (Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, 2023).

As subdivisdes PBF e CAD ndo demandaram nenhum novo cadastro, entretanto, o
grupo EXTRACAD exigiu a inscri¢do pelo aplicativo de telefone celular CAIXA TEM. Os trés
publicos receberam o auxilio emergencial através da Caixa Econémica Federal, por conta
bancéria ja existente do Programa Bolsa Familia ou por abertura de uma nova conta digital, a
Poupanga Social Digital.

Os beneficiarios do Programa Bolsa Familia foram contemplados de maneira
automatica e de oficio, ou seja, todos os que atendiam as regras do auxilio emergencial
receberam o beneficio automaticamente, sem necessidade de requerimento ou novo
cadastramento. O Ministério da Cidadania, contudo, estabeleceu rotinas de verificacdo dos
beneficiarios que atendiam aos requisitos para a concessdo do auxilio emergencial e se o valor
deste era maior do que o do beneficio do Programa Bolsa Familia. Para aqueles que atenderam
a esses critérios, foi promovida a suspensdo do pagamento regular do PBF e realizado o
pagamento do auxilio emergencial'®®, seguindo 0 mesmo procedimento e respeitando 0 mesmo
calendario do Programa Bolsa Familia. Ao contrario dos outros grupos, apds o fim do periodo
do auxilio emergencial, os beneficiarios voltariam a receber a parcela mensal Programa Bolsa
Familia (Cardoso, 2020, p. 1057).

Aos inscritos no CadUnico e ndo beneficiarios do Programa Bolsa Familia, o formato
de acesso foi idéntico, a unica diferenca se deu somente em relacdo a forma de pagamento, que

deveria ser por meio da Poupanca Social Digital ou através de conta corrente ou poupanga.

166 Nos termos §2° do art. 2° da Lei n® 13.982/2020, “nas situacdes em que for mais vantajoso, o auxilio
emergencial substituira, temporariamente e de oficio, o beneficio do Programa Bolsa Familia, ainda que haja um
unico beneficidario no grupo familiar”.
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Para os membros do grupo EXTRACAD, que ndo estavam inscritos no CadUnico na
data de 02 de abril de 2020, foram desenvolvidas solugdes de tecnologia de requerimento
remoto: site, aplicativo e central telefonica, o que evidenciou uma mobilizacao inovadora para
fazer frente aos desafios de permitir o requerimento massivo do beneficio com o objetivo de
evitar uma corrida a agéncias bancérias ou a unidades de atendimento dos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (Cardoso, 2020, p. 1057).

A Poupanca Social Digital, criada pela Caixa Econdmica Federal automaticamente em
nome dos beneficiarios do auxilio emergencial aprovados pelos sistemas do Ministério da
Cidadania, dispensaria apresentacdo de documentos; seria isenta de cobranca de tarifas de
manutencg&o; garantiria, a0 menos, 3 transferéncias eletronicas de valores ao més, sem custos,
para conta mantida em instituicao autorizada a operar pelo Banco Central do Brasil; e ndo seria
passivel de emissdo de cheques ou de ordens de pagamento para a sua movimentacdo, conforme
0 89° do art. 2° da Lei n® 13.982/2020.

Além da concessao do auxilio emergencial, a Lei n® 13.982/2020 também estabeleceu
algumas outras medidas econémicas para beneficiarios da previdéncia e da assisténcia sociais.
Os arts. 3° e 4° autorizaram o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) a antecipar o valor do
auxilio emergencial para os requerentes do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)¥*’ e o
valor de 1 salario-minimo mensal para os requerentes do beneficio previdenciario de auxilio-
doencal®®, ambos durante o periodo de 3 meses. E o art. 5°%° possibilitou as empresas
deduzirem o repasse das contribuicGes a previdéncia social, observado o limite maximo do
salario de contribuicdo ao RGPS, o valor devido ao segurado empregado cuja incapacidade
temporaria para o trabalho seja comprovadamente decorrente de sua contaminacdo pelo SARS-
CoV-2.

167 “Art. 3° Fica o INSS autorizado a antecipar o valor mencionado no art. 2° desta Lei para os requerentes do

beneficio de prestagédo continuada para as pessoas de que trata o art. 20 da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de
1993, durante o periodo de 3 (trés) meses, a contar da publicacdo desta Lei, ou até a aplicacdo pelo INSS do
instrumento de avaliacdo da pessoa com deficiéncia, o que ocorrer primeiro. Paragrafo Unico. Reconhecido o
direito da pessoa com deficiéncia ou idoso ao beneficio de prestacédo continuada, seu valor sera devido a partir
da data do requerimento, deduzindo-se os pagamentos efetuados na forma do caput. ”

188 “Art. 4° Fica o INSS autorizado a antecipar 1 (um) saldrio-minimo mensal para os requerentes do beneficio
de auxilio-doenca de que trata o art. 59 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, durante o periodo de 3 (trés)
meses, a contar da publicacdo desta Lei, ou até a realizagéo de pericia pela Pericia Médica Federal, o que ocorrer
primeiro. Paragrafo Gnico. A antecipacdo de que trata o caput estara condicionada: | - ao cumprimento da
caréncia exigida para a concessao do beneficio de auxilio-doenca; Il - & apresentacao de atestado médico, cujos
requisitos e forma de analise serdo estabelecidos em ato conjunto da Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho do Ministério da Economia e do INSS.”

169 “Art. 5° A empresa poderd deduzir do repasse das contribuicbes a previdéncia social, observado o limite
maximo do salério de contribui¢cdo ao RGPS, o valor devido, nos termos do § 3° do art. 60 da Lei n® 8.213, de 24
de julho de 1991, ao segurado empregado cuja incapacidade temporaria para o trabalho seja comprovadamente
decorrente de sua contaminagéo pelo coronavirus (Covid-79).”
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Por fim, a Lei n°® 13.982/2020 estabeleceu no art. 6° que o periodo de 3 meses de
pagamento do auxilio emergencial poderia ser prorrogado por ato do Poder Executivo durante
o0 periodo de enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia internacional da
COVID-19.

Com fundamento nesse artigo, o auxilio emergencial foi prorrogado pelo periodo
complementar de 2 meses, na hipdtese de requerimento realizado até 02 de julho de 2020, desde
que o requerente fosse considerado elegivel, pelo Decreto n° 10.412, de 30 de junho de 2020'7°
Assim, o auxilio emergencial instituido pela Lei n° 13.982/2020 foi pago, ao total, em 5 parcelas
no ano de 2020, nos meses de abril, maio, junho, julho e agosto.

Contudo, diante da continuidade dos efeitos socioecondmicos da Emergéncia em Salde
Publica de Importancia Nacional em decorréncia da infeccdo humana pelo Coronavirus em
territério brasileiro, em setembro de 2020, o governo federal determinou a retomada do
pagamento do auxilio emergencial, com algumas modificagdes.

Em coletiva de imprensa realizada no dia 1° de setembro de 2020, o ex-presidente Jair
Bolsonaro anunciou que o auxilio seria prorrogado por medida provisoéria até o final do ano,
com valor reduzido de R$ 300,00. Segundo ele, “o valor, como vinhamos dizendo, R$ 600 é
muito para quem paga, no caso o Brasil. Agora resolvemos prorroga-lo por medida proviséria
até o final do ano. O valor definido agora ha pouco é um pouco superior a 50% do Bolsa
Familia. R$ 300 reais. Podemos dizer que ndo é um valor suficiente muitas vezes para todas
as necessidades. Mas basicamente atende" (G1, 2020).

No dia seguinte, foi editada a Medida Provisoria n° 1.000/2020, que instituiu, até 31 de
dezembro de 2020, o auxilio emergencial residual a ser pago em até 4 parcelas mensais no valor
de R$ 300,00 ao trabalhador beneficiario do auxilio emergencial da Lei n® 13.982/2020, a contar
da data de publicacao.

O auxilio emergencial residual foi pago independentemente de requerimento, de forma
subsequente a Gltima parcela recebida do auxilio emergencial da Lei n® 13.982/2020 (art. 1°,
819). Ele seria devido até 31 de dezembro de 2020, independentemente do nimero de parcelas
recebidas.

A Medida Provisoria n°® 1.000/2020 estabeleceu alguns novos impedimentos para o

recebimento do auxilio emergencial residual: ter vinculo de emprego formal ativo adquirido

10 “Apt. 1° O Decreto n° 10.316, de 7 de abril de 2020, passa a vigorar com as seguintes alteracdes: Art. 9°-A.
Fica prorrogado o auxilio emergencial, previsto no art. 2° da Lei n® 13.982, de 2020, pelo periodo complementar
de dois meses, na hip6tese de requerimento realizado até 2 de julho de 2020, desde que o requerente seja
considerado elegivel nos termos do disposto na referida Lei.”



182

apos o recebimento do auxilio emergencial da Lei n® 13.982/2020; ter obtido beneficio
previdenciario ou assistencial ou beneficio do seguro-desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal apds o recebimento do auxilio emergencial da Lei n°
13.982/2020, ressalvados os beneficios do Programa Bolsa Familia; auferir renda familiar
mensal per capita acima de meio salario-minimo e renda familiar mensal total acima de 3
salarios minimos; ser residente no exterior; ter recebido rendimentos tributiveis acima de R$
28.559,70 no ano de 2019; ter a posse ou a propriedade de bens ou direitos, incluida a terra nua,
de valor total superior a R$ 300 mil no dia 31 de dezembro de 2019; ter recebido rendimentos
isentos, ndo tributaveis ou tributados exclusivamente na fonte, cuja soma tenha sido superior a
R$ 40 mil no ano de 2019; ter sido incluido, no ano de 2019, como dependente de declarante
do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica na condicdo de cénjuge, companheiro com o qual
o contribuinte tenha filho ou com o qual conviva ha mais de cinco anos, ou filho ou enteado
com menos de 21 anos de idade ou com menos de 24 de idade que esteja matriculado em
estabelecimento de ensino superior ou de ensino técnico de nivel médio; estar preso em regime
fechado; ter menos de 18 anos de idade, exceto no caso de mdes adolescentes; e possuir
indicativo de débito nas bases de dados do governo federal.

Em razdo dessas vedagdes, o nimero de beneficiérios foi reduzido de 68,2 milhdes de
pessoas do auxilio emergencial instituido pela Lei n® 13.982/2020 para 57,3 milhdes de pessoas
do auxilio emergencial residual. No grupo EXTRACAD, a reducéo foi de 38,2 milhdes para
32,2 milhGes de beneficiarios do auxilio emergencial residual. No grupo CAD, a reducdo foi de
10,5 milhdes para 8,6 milhGes de beneficiarios do auxilio emergencial residual. No grupo PBF,
areducao foi de 19,5 milhdes para 16,4 milhdes de beneficiarios do auxilio emergencial residual
(Controladoria-Geral da Unido, 2020, p. 11-12).

Assim como o auxilio residencial instituido pela Lei n° 13.982/2020, o recebimento do
auxilio emergencial residual foi limitado a 2 cotas de R$ 300,00 por familia, conforme o art. 2°
da Medida Proviséria. Inclusive, foi permitido o recebimento de um auxilio emergencial da Lei
n° 13.982/2020 e um auxilio emergencial residual por membros elegiveis distintos de um
mesmo grupo familiar'’ (art. 2°, §49).

As mulheres provedoras de familia monoparental receberam 2 cotas do auxilio

emergencial residual, no valor total mensal de R$ 600,00. Registra-se que o §1° do art. 2° da

171 Contudo, quando se tratar de familia monoparental feminina, o auxilio emergencial residual sera concedido
exclusivamente a chefe de familia, ap6s o pagamento da Gltima parcela do auxilio emergencial da Lei n°
13.982/2020, ainda que haja outra pessoa elegivel no grupo familiar, conforme o 8§2° do art. 2° da Medida
Provisoria n° 1.000/2020.
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Medida Proviséria n® 1.000/2020 restaurou a previsao inicial da Lei n® 13.982/2020, que apenas
previa a cota dupla para as mulheres provedoras e havia sido alterada posteriormente pela Lei
n®14.171/2021, que garantia o pagamento duplicado para qualquer pessoa provedora de familia
monoparental, independentemente do género.

Para as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia, o valor do auxilio
emergencial residual seria calculado pela diferenca entre o valor total previsto para a familia a
titulo do auxilio emergencial residual e o valor previsto para a familia na soma dos beneficios
financeiros do Bolsa Familia. Na hipotese de o valor da soma dos beneficios financeiros
percebidos pela familia beneficiaria do Programa Bolsa Familia ser igual ou maior do que o
valor do auxilio emergencial residual a ser pago, seriam pagos apenas os beneficios do
Programa Bolsa Familia. Entretanto, isso ndo se aplicaria na hipotese de um dos membros da
familia beneficiaria do Programa Bolsa Familia ainda receber parcela do auxilio emergencial
da Lei n®13.982/2020, hip6tese em que os beneficios do Programa Bolsa Familia permanecerdo
suspensos e o valor do auxilio emergencial residual seria de R$ 300,00, ou de R$ 600,00 para
a mulher provedora de familia monoparental (art. 4°).

Portanto, o auxilio emergencial residual, criado pela Medida Provisoria n° 1.000/2020,
caracterizou-se como uma expansdo do auxilio emergencial original e foi pago, ao total, em até
4 parcelas, até o dia 31 de dezembro de 2020, nos meses de setembro, outubro, novembro e
dezembro.

Contudo, ao contrario do auxilio emergencial residual, a pandemia da COVID-19 nao
terminou no dia 31 de dezembro de 2020. O comeco do ano de 2021 foi marcado pelo aumento
acentuado no nimero de casos e 6bitos decorrentes da doencga, 0 que motivou o governo federal
a estudar a extensao do beneficio para o ano de 2021.

Em fevereiro de 2021, o ex-presidente Jair Bolsonaro anunciou em uma live nas suas
redes sociais que a prorrogacdo do auxilio emergencial “estava quase certa, que ainda ndo
sabia o valor, mas tinha pressa e tinha que ser a partir de mar¢o” e que duraria “trés a quatro
meses, mas que isso deveria ser acertado com o Executivo e o Parlamento também porque
temos que ter responsabilidade fiscal” (G1, 2021).

Para viabilizar a extensdo do auxilio emergencial para o ano de 2021, foi inicialmente
promulgada a Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marco de 2021, que, além de instituir
regras transitérias sobre reducdo de beneficios tributarios e desvincular parcialmente o
superdvit financeiro de fundos publicos, suspendeu as condicionalidades para a realiza¢éo de
despesas publicas com a concessao de auxilio emergencial para enfrentar as consequéncias

sociais e econdémica da pandemia da COVID-19.
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O art. 3° da Emenda estabeleceu que, durante o exercicio financeiro de 2021, a
proposicdo legislativa da Unido com o propdsito exclusivo de conceder auxilio emergencial
para enfrentar as consequéncias sociais e econémicas da pandemia da Covid-19 ficaria
dispensada da observancia das limitacbes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao
aperfeicoamento de agcdo governamental que acarrete aumento de despesa.

Assim, as despesas decorrentes da concessdo do auxilio emergencial realizadas no
exercicio financeiro de 2021 nao seriam consideradas, até o limite de R$ 44 bilhdes, para fins
de apuracdo da meta de resultado primario do orcamento e limite para despesas primarias.

As despesas para a concessdo do auxilio emergencial em 2021 seriam atendidas por
meio de crédito extraordinario (83°) e essas operagdes de créditos poderiam exceder o montante
de despesas de capital, tratando-se de uma excecdo ao limite estabelecido no inciso Il do art.
167 da Constituicdo Federal de 1988 (§2°).

Apo6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 109/2021, no dia 18 de margo de
2021, foi editada a Medida Provisoria n® 1.039, que instituiu o auxilio emergencial 2021, a ser
pago em 4 parcelas mensais, a partir da data de publicacdo, no valor de R$ 250,00 aos
trabalhadores beneficiarios do auxilio emergencial da Lei n°® 13.982/2020 e do auxilio
emergencial residual elegiveis no més de dezembro de 2020.

As parcelas do auxilio emergencial 2021 foram pagas independentemente de
requerimento, desde que o beneficiario ndo preencha alguma das seguintes vedacGes (art. 1°,
829): ter vinculo de emprego formal ativo; receber recursos financeiros provenientes de
beneficio previdenciario, assistencial ou trabalhista ou de programa de transferéncia de renda
federal, ressalvados o abono-salarial e os beneficios do Programa Bolsa Familia; auferir renda
familiar mensal per capita acima de meio salario-minimo; ser membro de familia que aufira
renda mensal total acima de 3 salarios-minimos; ser residente no exterior; ter recebido
rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70 no ano de 2019; ter a posse ou a propriedade
de bens ou direitos, inclusive a terra nua, de valor total superior a R$ 300 mil em 31 de dezembro
de 2019, ter recebido rendimentos isentos, ndo tributaveis ou tributados exclusivamente na
fonte, cuja soma tenha sido superior a R$ 40 mil no ano de 2019; ter sido incluido, no ano de
2019, como dependente de declarante do Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica na condigdo
de cdnjuge, companheiro com o qual o contribuinte tenha filho ou com o qual conviva ha mais
de 5 anos, ou filho ou enteado com menos de 21 anos de idade ou com menos de 24 anos de
idade que esteja matriculado em estabelecimento de ensino superior ou de ensino técnico de
nivel médio; estar preso em regime fechado ou tenha seu nimero no Cadastro de Pessoas Fisicas

- CPF vinculado, como instituidor, a concessao de auxilio-reclusao; ter menos de 18 anos de
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idade, exceto no caso de maes adolescentes; possuir indicativo de ébito nas bases de dados do
governo federal ou tenha seu CPF vinculado, como instituidor, a concessdo de pensdo por morte
de qualquer natureza; estar com o auxilio emergencial da Lei n° 13.982/2020 ou o auxilio
emergencial residual cancelado no momento da avaliacdo da elegibilidade para o Auxilio
Emergencial 2021; ndo ter movimentado os valores relativos o auxilio emergencial da Lei n°
13.982/2020, disponibilizados na conta contabil ou na poupanca digital aberta; e ser estagiéario,
residente médico ou residente multiprofissional, beneficiario de bolsa de estudo da
Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Capes, de bolsas do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolédgico - CNPq ou de outras bolsas de estudo
concedidas por 6rgdo publico municipal, estadual, distrital ou federal.

Conforme o art. 2° da Medida Provisoria, ao contrario dos auxilios emergenciais
anteriores, o recebimento do auxilio emergencial 2021 foi limitado a 1 beneficiario por familia,
com cota de R$ 250,00; e as mulheres provedoras de familia monoparental receberam,
mensalmente, R$ 375,00, ao invés de uma cota dupla. Também néo foi permitida a cumulagédo
simultanea do auxilio emergencial 2021 com qualquer outro auxilio emergencial federal,
ressalvado o recebimento do auxilio emergencial original e do auxilio emergencial residual em
razdo de decisdo judicial ou de contestacdo extrajudicial realizada no &mbito da Defensoria
Publica da Unido e homologada pelo Ministério da Cidadania (art. 2°, §3°).

O auxilio emergencial de 2021 também introduziu uma nova categoria de beneficiario:
a familia unipessoal, cujo valor do beneficio seria de R$ 150,00 mensais (art. 2°, §3°).

Em razdo das vedacOes e da limitacdo de apenas um auxilio emergencial por familia, o
namero de beneficiarios foi reduzido de 57,3 milhdes de pessoas do auxilio emergencial
residual para 39,3 milhGes de pessoas no auxilio emergencial 2021. No grupo EXTRACAD, a
reducdo foi de 32,2 milhGes para 24 milhdes de beneficiarios do auxilio emergencial 2021. No
grupo CAD, a reducdo foi de 8,6 milhdes para 5,3 milhdes de beneficiarios do auxilio
emergencial 2021. No grupo PBF, a reducdo foi de 16,4 milhdes para 10 milhdes de
beneficiarios do auxilio emergencial 2021 (Controladoria-Geral da Unido, 2020, p. 12).

Para os beneficidrios do Bolsa Familia, nas situagdes em que for mais vantajoso, o
auxilio emergencial 2021 substituiu, temporariamente e de oficio, o beneficio do PBF, ainda
que haja um Unico beneficiario no grupo familiar (art. 2°, §4°).

O auxilio emergencial 2021 também introduziu duas inovagoes: o art. 10 fixou que 0s

recursos ndo sacados da conta contdbil e das poupancas sociais digitais abertas e nédo
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movimentados deveriam retornar para a conta Unica do Tesouro Nacional; e ao art. 187
estabeleceu o procedimento para a verificacdo de pagamento indevidos dos auxilios
emergenciais, inclusive prevendo que a configuracdo de pratica ato de improbidade
administrativa caso o beneficio seja solicitado por agentes publicos'”.

O art. 5 da Medida Provisdria n® 1.039, de 18 de mar¢o de 2021, determinou que o
periodo de 4 meses do auxilio emergencial 2021 poderia ser prorrogado por ato do Poder
Executivo federal, observada a disponibilidade orcamentéaria e financeira.

A prorrogacéo do auxilio emergencial 2021 foi determinada no dia 5 de julho de 2021,
a partir da edicdo do Decreto n° 10.740, que determinou a concessdo de mais 3 parcelas do
beneficio para o enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional
decorrente da COVID-19, desde que o beneficiario seja considerado elegivel.

No total, o auxilio emergencial 2021 foi pago em 7 (parcelas mensais, nos meses de
abril, maio, junho, julho, agosto, setembro e outubro de 2021. Diante da redugdo do nimero de
casos confirmados e de 6bitos decorrentes da COVID-19, bem como do avanco da vacinago
em todo o territorio brasileiro, o auxilio emergencial ndo foi prorrogado apds o més de outubro
de 2021, nem foi lancado uma nova versdo do beneficio no ano de 2022.

A seguir, apresenta-se quadro descritivo das principais caracteristicas (norma
instituidora, valor, nimero de parcelas, limite de beneficiarios por familias, periodo de
pagamento, nimero total de beneficiarios e nimero de parcelas pagas) dos trés auxilios
emergenciais concedidos durante a pandemia da COVID-19 para o melhor entendimento das

diferencas apresentadas ao longo de todo este capitulo:

Tabela 10 — Informacdes acerca dos auxilios emergenciais entre 2020 e 2021174

172 «“Art. 18. Constatada irregularidade que ocasione o pagamento indevido dos auxilios emergenciais de que
tratam a Lei n® 13.982, de 2020, a Medida Proviséria n® 1.000, de 2020, e esta Medida Provisoria, cabera ao
Ministério da Cidadania: | - cancelar os beneficios irregulares; e Il - notificar o trabalhador para restituicao
voluntéria dos valores recebidos indevidamente, por meio de Guia de Recolhimento da Unido emitida por sistema
proprio de devolucao do auxilio. §1° Caso o trabalhador n&o restitua os valores voluntariamente, sera observado
rito proprio de constituicdo de crédito da Unido. §2° Os valores dos auxilios emergenciais de que tratam a Lei n°
13.982, de 2020, a Medida Provisoria n° 1.000, de 2020, e esta Medida Proviséria cumulados indevidamente com
beneficios previdenciarios serdo descontados dos beneficios que o trabalhador venha a receber da Previdéncia
Social, observado o disposto na Lei n° 8.213, de 1991, e o disposto em ato conjunto do Ministro de Estado da
Cidadania e do Presidente do Instituto Nacional do Seguro Social.”

18 “Art. 17. Os agentes puiblicos ocupantes de cargo efetivo, de cargo em comissdo de livre Nnomeagdo e
exoneracao, de cargo ou funcéo temporaria e de emprego publico e os titulares de mandato eletivo que solicitarem
ou receberem auxilio emergencial praticam ato de improbidade administrativa, na forma do disposto no art. 11
da Lei n®8.429, de 2 de junho de 1992.”

174 Elaborago propria a partir de dados de: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Relatério de Avaliagio n°
1094221 - Acdes relacionadas ao pagamento dos Auxilios Emergenciais no periodo de 16.04.2020 a 31.12.2021.
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Brasilia, 29 jun. 2022. Disponivel em:
<https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/1155040>
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Caracteristicas do Auxilio

Auxilio

Emergencial

Auxilio Emergencial

Residual

Auxilio

Emergencial 2021

Norma instituidora

Lei n® 13.982/2020

Medida Provisoria n°

Medida Provisoria

1.000/2020 n°® 1.029/2021
Padréo 600,00 300,00 250,00
Valor
(RS) Monoparental 1.200,00 600,00 375,00
Unipessoal N&o hé previsdo N&o hé previsdo 150,00
Previsao
NuUmero de o 3 Até 4 4
inicial
Parcelas _
Prorrogacéo 2 N&o ha previsao 3
Limite de beneficiarios
) 2 2 1
por familia
) Setembro a Abril e
Periodo de pagamento Abril a agosto/2020
dezembro/2020 outubro/2021
NuUmero total de
. 68.264.564 57.337.304 39.350.881
beneficiarios
Numero total de parcelas
331.744.424 203.536.639 257.032.649
pagas
Valor total pago (R$) 231.452.355.556,50 63.018.125.798,32 59.522.091.251,71

No proximo tdpico, serdo analisados os dados empiricos

acerca do impacto

orcamentario e econdmico dos auxilios emergenciais concedidos ao longo do periodo

compreendido entre abril de 2020 e outubro de 2021.

4.3. O auxilio emergencial na pandemia em dados empiricos

A Controladoria-Geral da Unido, no dia 29 de junho de 2022 (p. 10-12), publicou o

Relatorio de Avaliagdo n® 109422, que consolidou os resultados dos trabalhos de auditoria e

avaliacdo da execucdo das acOes relativas ao pagamento das trés modalidades de Auxilio

Emergencial — o Auxilio Emergencial instituido pela Lei n® 13.982/2020, o Auxilio

Emergencial Residual criado pela Medida Proviséria n® 1.000/2020, e o Auxilio Residual
2021, instituido através da Medida Provisoria n° 1.039/2021 — no periodo de 16 de abril
de 2020 a 31 de dezembro de 2021.
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Conforme o Gréfico 25, ao total, foram gastos R$ 359 bilhdes para o pagamento dos
auxilios emergenciais: R$ 231 bilhdes para o auxilio emergencial original; R$ 63 bilhdes para

0 auxilio emergencial residual; e R$ 59 bilhdes para o auxilio emergencial 2021.

Gréfico 25 — Despesas direcionadas ao pagamento do auxilio emergencial no periodo
entre 16/04/2020 e 31/12/20217
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O montante de R$ 6,8 bilhdes foi devolvido aos cofres publicos por meio de estornos e
devolucBes. Os estornos foram autorizados pelo art. 10 da Medida Provisoria n® 1.039/2021,
que determinou que todos 0s recursos ndo sacados das contas contabeis e das poupancas sociais
digitais abertas e ndo movimentados deveriam retornar para a conta tnica do Tesouro Nacional.
As devolucgbes, por outro lado, foram feitas por GRU ou por Documento de Arrecadacdo de
Receitas Federais (DARF).

As GRUs foram geradas pelos beneficiarios, a partir de sistema desenvolvido pelo
Ministério da Cidadania e disponibilizado para acesso pela internet, quando optam por
ressarcimento espontaneo dos recursos recebidos (CGU, 2022, p. 13)

Entretanto, os DARFs relacionados a restituicdes de auxilios emergenciais foram
gerados automaticamente pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, por ocasido da
Declaragdo de Imposto de Renda Pessoa Fisica, em relacdo a beneficiarios que receberam o

175 Elaborag#o propria a partir de dados de: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Relatério de Avaliacio n°
1094221 - Acdes relacionadas ao pagamento dos Auxilios Emergenciais no periodo de 16.04.2020 a 31.12.2021.
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Brasilia, 29 jun. 2022. Disponivel em:
<https://eaud.cqu.gov.br/relatorios/download/1155040>
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auxilio emergencial, o auxilio emergencial residual ou o auxilio emergencial 2021 em
desconformidade com hipdteses legais especificas ou cujos dependentes tivessem recebido
esses auxilios sob essas condicbes (CGU, 2022, p. 13).

Portanto, em sintese, 0s estornos sdo relativos a recursos que foram autorizados, mas
ndo foram sacados ou movimentados nas contas bancarias indicadas pelos beneficiarios; as
devolugdes por CGU foram referentes a ressarcimento espontaneo de recursos publicos
efetivamente sacados ou movimentados por particulares; e as devolu¢bes por DARF foram
geradas pela prépria autoridade fazendéaria ap6s a constatacdo de recebimento irregular do
beneficio emergencial.

Abaixo, seguem as Tabelas 11, 12, 13 e 14, que detalham os pagamentos dos trés
auxilios emergenciais e dos estornos, com indicacéo do tipo de concessdo, da quantidade total
de parcelas pagas, do nimero de beneficiarios, e do montante integral pago entre o periodo de
16 de abril de 2020 e 31 de dezembro de 2021.

Tabela 11 - Pagamentos de Auxilio Emergencial realizados no periodo entre 16/04/2020

e 31/12/2021176
o Tipo de Quantidade de NUmero de
Publico B . Valor pago em R$
concessao parcelas pagas beneficiarios
Normal 184.893.038 38.222.357 121.270.489.800,00
Judicial 372.157 82.487 254.173.940,80
EXTRACAD __
Extrajudicial 14.010 2.840 11.208.000,00
Subtotal 185.279.205 38.295.489 121.535.871.740,80
Normal 49.712.042 10.491.345 33.343.904.305,25
. Judicial 29.361 9.093 20.973.505,25
CadUnico _
Extrajudicial 0 0 0
Subtotal 49.741.403 10.492.856 33.343.904.305,25
PBF Subtotal 96.723.816 19.476.243 76.572.579.510,45
Normal 331.328.896 68.189.945 231.166.000.110,45
Judicial 401.518 91.556 11.208.000,00
TOTAL
Extrajudicial 14.010 2.840 275.147.446,05
Total Geral 331.744.424 68.264.564 231.452.355.556,50

176 Elaboraco propria a partir de dados de: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Relatério de Avaliagio n°
1094221 - Acdes relacionadas ao pagamento dos Auxilios Emergenciais no periodo de 16.04.2020 a 31.12.2021.
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Brasilia, 29 jun. 2022. Disponivel em:
<https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/1155040>
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Tabela 12 — Pagamentos de Auxilio Emergencial Residual realizados no periodo entre
16/04/2020 e 31/12/2021%""

o Tipo de Quantidade de Ndmero de
Pablico . . Valor pago em R$
concessao parcelas pagas beneficiarios
Normal 105.591.728 32.261.735 34.733.343.600,00
Judicial 103.510 28.431 36.358.972,64
EXTRACAD __
Extrajudicial 564 200 222.000,00
Subtotal 105.695.802 32.287.461 34.769.924.572,64
Normal 33.733.950 8.645.428 11.379.554.275,68
i Judicial 24.105 6.401 8.817.775,68
CadUnico —
Extrajudicial 8 2 2.400,00
Subtotal 33.758.063 8.651.279 11.379.554.275,68
PBF Subtotal 64.082.774 16.398.564 16.868.646.950,00
Normal 203.408.452 57.305.727 62.972.724.650,00
Judicial 127.615 34.832 45.176.748,32
TOTAL
Extrajudicial 572 202 224.400,00
Total Geral 203.536.639 57.337.304 63.018.125.798,32

Tabela 13 — Pagamentos de Auxilio Emergencial 2021 realizados no periodo entre
16/04/2020 e 31/12/2021"

o Tipo de Quantidade de NUmero de
Publico . . Valor pago em R$
concessao parcelas pagas beneficiarios
Normal 154.922.654 23.974.967 30.584.807.100,00
Judicial 43.844 9.144 9.758.070,71
EXTRACAD N
Extrajudicial 274 59 63.200,00
Subtotal 154.966.772 23.981.747 30.594.628.370,71
Normal 34.294.922 5.302.119 8.639.025.875,00
. Judicial 16.264 3.420 4.205.885,00
CadUnico
Extrajudicial 0 0 0
Subtotal 34.311.186 5.304.653 8.643.231.760,00
PBF Subtotal 67.754.691 10.064.481 20.284.231.121,00

177 Elaborago prépria a partir de dados de: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Relatério de Avaliagdo n°
1094221 - Acdes relacionadas ao pagamento dos Auxilios Emergenciais no periodo de 16.04.2020 a 31.12.2021.
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Brasilia, 29 jun. 2022. Disponivel em:
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TOTAL

Normal 256.972.267 39.341.567 9.508.064.096,00

Judicial 60.108 12.564 13.963.955,71
Extrajudicial 274 59 63.200,00
Total Geral 257.032.649 39.350.881 59.522.091.251,71

Tabela 14 — Estornos e devolucdes realizadas até 31/12/2021 relativos a Auxilio

Emergencial, Auxilio Emergencial Residual e ao Auxilio Emergencial 202117°

] Forma de Quantidade de NUmero de
Beneficio 5 o Valor em R$
devolucéao parcelas beneficiarios
DARF 1.650.220 377.029 1.078.508.175,60
Auxilio GRU 671.232 309.288 438.212.026,10
Emergencial Estornos 5.960.700 2.302.132 3.802.149.566,32
Subtotal 8.282.15 2.940.898 5.318.869.768,02
DARF 40.352 12.004 13.172.582,61
Auxilio
) GRU 57.388 19.387 19.157.169,65
Emergencial
2021 Estornos 1.828.038 920.810 587.587.743,00
Subtotal 1.925.778 951.660 619.917.495,26
DARF 4.079 2.299 781.624,68
Auxilio
GRU 5.501 1.827 1.074.568,31
Emergencial
2021 Estornos 4.536.376 2.644.140 867.639.225,00
Subtotal 4.545.956 2.646.708 869.495.417,99
DARF 1.694.651 377.489 1.092.462.382,89
GRU 734.121 313.629 458.443.764,06
TOTAL
Estornos 12.325.114 4.789.035 5.257.376.534,32
Total Geral 14.753.886 5.389.601 6.808.282.681,27

A acentuada reducdo do valor total pago entre o Auxilio Emergencial da Lei n°

13.982/2020 e o Auxilio Emergencial Residual é decorrente de trés fatores: o valor da

prestacdo; o numero de parcelas; e o numero de beneficiarios.

O Auxilio Emergencial da Lei n® 13.982/2020 foi pago em cinco parcelas — 3 da previsao

inicial e 2 da prorrogagdo — de R$ 1.200 para chefes provedores de familias monoparentais e

R$ 600,00 para os demais beneficiarios, com a limitacdo de 2 beneficiarios por familia. Além
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disso, foram pagas mensalidades do auxilio para 68.264.564 individuos. Ao total, foram
destinados R$ 231 bilhdes.

Por outro lado, o Auxilio Emergencial Residual foi pago em até 4 parcelas, em
complementacdo ao beneficio emergencial anterior, até o dia 31 de dezembro de 2020, com
valores cortados pela metade — R$ 600 para mulheres chefes de familia monoparentais e R$
300 para os demais. O numero de beneficiarios também foi reduzido para 57.337.304, diante
da ampliacéo do rol de vedacdes para o recebimento da assisténcia. Em vista disso, houve a
reducdo dos gastos com o auxilio para o patamar de R$ 63 bilhdes, cerca de um quarto dos
gastos realizados com o auxilio anterior.

Os R$ 59 bilhdes destinados ao financiamento do Auxilio Emergencial 2021 néo
representam uma queda tdo significativa tanto quanto o Auxilio Emergencial Residual pela
quantidade de parcelas pagas aos beneficiarios, 7 ao total (4 da previsao original e 3 da
prorrogacdo), mesmo com a reducédo no valor das transferéncias para R$ 375 (mulher provedora
de familia monoparental), R$ 250 (padrdo) e R$ 150,00 (familia unipessoal); a limitacdo para
apenas 1 beneficiario por familia; e a reducdo do numero total de beneficiarios para 39.350.881.

Em relacdo aos beneficiarios, verifica-se que a distribuicdo entre os grupos PBF
(beneficiarios do Programa Bolsa Familia na data de 02 de abril de 2020), CAD (individuos
inscritos no CadUnico na data de 02 de abril de 2020, mas que ndo eram beneficiarios do
Programa Bolsa Familia) e EXTRACAD (demais cidaddos n&o inscritos no CadUnico na data
de 02 de abril de 2020) permaneceu similar durante as trés modalidades do auxilio emergencial,
com o grupo EXTRACARD sempre representando mais do 50% do ndmero total de
beneficiérios (38.295.489, 23.981.747 e 32.287.461, respectivamente).

Observando-se o valor total de recursos publicos dispendidos para o financiamento do
beneficio ao longo de 2020 e 2021, portanto, a primeira modalidade do Auxilio Emergencial,
instituida pela Lei n® 13.982/2020 representou por si s6 0 maior gasto de governo federal para
o enfrentamento do Coronavirus.

Dos R$ 675 bilhdes de despesas auditados pelo Tribunal de Contas da Unido até o més
de abril de 2022, R$ 359 bilhdes foram destinados ao financiamento do auxilio emergencial,
sendo R$ 231 bilhdes apenas para o Auxilio Emergencial original, pago em cinco parcelas de
R$ 1.200,00 (provedores de familia monoparental) e R$ 600,00 (demais beneficiarios) para
68.264.564 beneficiarios durante os meses de abril a agosto de 2020.

Conforme o Gréafico 26, o Auxilio Emergencial criado pela Lei n° 13.982/2020
representou 64% do valor total destinado ao financiamento desse beneficio excepcional

concedido as camadas mais vulneraveis da populacao brasileira durante o periodo pandémico.
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Em comparag&o, o Auxilio Emergencial Residual e o Auxilio Emergencial 2021 representaram,
respectivamente, 18% e 16% do montante consolidado. Apenas 2% foram relativos a estornos
e devolugdes por GRU e DARF.

Gréfico 26 — Percentual de gastos destinados ao auxilio emergencial por modalidade?®?
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Residual
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A partir da leitura do Grafico 27, constata-se que o Auxilio Emergencial criado pela Lei
n® 13.982/2020 (R$ 231 bilhdes) alcangou o patamar de 34%, isto €, mais de um terco, de todos
os recursos dispendidos no combate a pandemia da COVID-19 entre 2020 e 2022. As demais
despesas com auxilio emergencial — soma de Auxilio Emergencial Residual, Auxilio
Emergencial 2021 e valores estornados ou devolvidos (R$ 128 bilhdes) — representam 19% dos
gastos totais, montante mais proximo as despesas com Manutencdo de empregos e crédito ao
setor privado (18% - R$ 120 bilhdes); Saude e demais despesas dos Ministérios (16% - R$ 107
bilhGes); e Auxilio a Estados, Distrito Federal e Municipios (R$ 12% - R$ 81 bilhGes). Os
gastos com assisténcia social e auxilio aos demais vulneraveis, excluidas todas as despesas do

financiamento do auxilio emergencial, correspondem a apenas 1% (R$ 5,8 bilhdes) do total.

Grafico 27 — Percentual de despesas destinadas ao combate a pandemia da COVID-19

separadas pelos eixos, auxilio emergencial original e demais auxilios emergenciais!®
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Assim sendo, o Auxilio Emergencial original, instituido pela Lei n® 13.982/2020 e pago
em cinco parcelas de R$ 1.200,00 e R$ 600,00 representou a maior despesa com 0O
financiamento do beneficio assistencial extraordinario para os mais vulneraveis — trabalhadores
informais, desempregados, autonomos e microempreendedores individuais maiores de 18 anos
— tanto na dimensdo econdmica quanto nos aspectos e sanitarios; e, portanto, merece um maior
aprofundamento em relagéo ao perfil dos mais de 68 milhGes de brasileiros beneficiados com o
apoio financeiro e seus impactos nos indices sociais de pobreza e de desigualdade social.

O Ministério da Cidadania, no més de marco de 2021, langou o Relatorio “De Olho na
Cidadania: Perfil dos beneficiarios do auxilio emergencial pela COVID-19: Quem sdo e onde
estdo”, no qual identificou o perfil de idade (p. 33-39), género (p. 39-41) e distribuicdo
territorial (p. 41-59) dos beneficiarios do primeiro auxilio emergencial.

<https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/1155040> e TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 9° Relatério
de Acompanhamento — Processo de Tomada de Contas n° 016.873/2020-3. Relator: Ministro Bruno Dantas. Equipe
técnica: Rafael Gomes Lima e Amauri Tavares Cavalcante. Data da publicacdo: 20 de setembro de 2022.
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Graéfico 28 — Idade e género dos beneficiarios do auxilio emergencial, em milhares'e?
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O Gréfico 28 indica o nimero (em milhares) de pessoas beneficiarios do Auxilio
Emergencial por perfil de idade, em 9 faixas etérias; e de género, entre homens e mulheres. A
maior concentracdo de brasileiros que receberam alguma parcela do auxilio encontra-se nas
faixas etarias dos 18 a 24 e dos 25 a 34 anos de idade, que representam quase metade do nimero
total de beneficiarios.

Em todas as faixas etarias, o nimero de mulheres é superior ao dos homens. Entretanto,
nas faixas de idade de 18 a 24 e de 25 a 34, a proporcao feminina é ainda maior: sdo cerca de
17 milhdes de mulheres beneficiarias do auxilio, e 13 milhdes de homens. Nas demais faixas
etarias, o nimero de homens e mulheres beneficiarios do auxilio emergencial é mais préximo,

principalmente nas parcelas com idades mais avangadas: 55 a 59 anos e acima de 60 anos.

182 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINISTERIO DA CIDADANIA. De Olho na Cidadania: Perfil dos
beneficiérios do auxilio emergencial pela COVID-19: Quem sdo e onde estdo. Brasilia, Secretaria de Avaliacéo e
Gestdo de Informacdo, Departamento de Monitoramento, mar¢o de 2021. Disponivel em:
<https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/pesquisas/documentos/relatorio/relatorio_225.pdf>
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A partir da andlise do Gréfico acima, o Ministério da Cidadania (p. 35-36) concluiu que
a prevaléncia de mulheres nas faixas etarias mais jovens é um indicativo de que as mulheres
apresentam maior grau de vulnerabilidade que os homens. A concentracdo de beneficiarios nas
faixas de 18-24 e 25-34 anos também demonstra que a parcela mais jovem da populagédo
economicamente ativa que recebeu auxilio emergencial € mais numerosa, tanto em termos
absolutos, como em termos relativos. Por fim, o menor numero de beneficiarios da faixa etaria
de 60 anos ou mais sugere que 0s idosos ja possuem certo grau de protecdo em sua renda, seja

pelo recebimento de beneficio previdenciario ou de Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

Gréfico 29 — Distribuicdo de género pelo tipo de cadastro no auxilio emergencialt®
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O Gréfico 29 indica a proporcdo de beneficiarios do Auxilio Emergencial por género
para cada publico de cadastro. Os dados foram separados para o publico geral (Auxilio
Emergencial); PBF (beneficiarios do Programa Bolsa Familia); CADUNICOS (pessoas
inscritas no Cadastro Unico, mas que n&o recebiam auxilio do Bolsa Familia); e EXTRACAD
(pessoas que ndo estavam inscritas no Cadastro Unico até abril de 2002 e se cadastraram no

aplicativo da Caixa Econémica Federal).

183 Elaboragéo propria a partir de dados de: MINISTERIO DA CIDADANIA. De Olho na Cidadania: Perfil dos
beneficiérios do auxilio emergencial pela COVID-19: Quem sdo e onde estdo. Brasilia, Secretaria de Avaliagdo e
Gestdo de Informagdo, Departamento de Monitoramento, marco de 2021. Disponivel em:
<https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/pesquisas/documentos/relatorio/relatorio_225.pdf>
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A divisdo geral dos beneficiarios por género é de 55% beneficiarias mulheres e 45% de
beneficiarios homens. A maioria feminina ndo é verificada em todos os trés grupos de cadastro.
Para os publicos PBF e CADUNICO, respectivamente, a propor¢do é de 70% e 62% de
mulheres para 30% e 38% de homens. Todavia, no publico EXTRACAD, a maioria (54%) ¢ de
homens.

Conforme visto na Tabela 11, dos 68 milhGes de beneficiarios do Auxilio Emergencial
de abril a agosto de 2020, 38 milhdes pertenciam ao grupo EXTRACAD, enquanto 19 milhdes
ja recebiam algum apoio financeiro do Bolsa Familia e 10 milhGes estavam inscritos no
CadUnico. Logo, a distribuicio geral de 55% de mulheres e 45% de homens é influenciada de
forma acentuada pelo fato de que a maioria dos beneficiarios do Auxilio Emergencial ndo estava
inscrito no Cadastro Unico antes da Lei n° 13.982/2020.

O Ministério da Cidadania (2021, p. 40) apontou que a distribuicdo entre 0s grupos
EXTRACAD, CADUNICO e PBF é congruente com a situagdo econémica das familias
brasileiras mais vulneraveis, uma vez que as mulheres, em sua maioria, compdem 0 grupo
prioritario das politicas assistenciais e ja eram atendidas por programas de transferéncia de
renda, como o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuado, instituido pela Lei
Orgéanica de Assisténcia Social, a Lei n® 8.742/1993.

Por outro lado, os homens que ndo estavam inscritos no Cadastro Unico e passaram a
receber o Auxilio Emergencial a partir de abril de 2020 séo considerados para o Ministério da
Cidadania (2021, p. 41) como “pessoas que ja orbitavam a linha da pobreza”, isto €, tinham alta
probabilidade de cair ou sair da linha da pobreza de acordo com a conjuntura econémica do
Brasil.

O Grafico 30 explicita a maior participacdo feminina no publico atendido por politicas
publicas federais de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Familia e o Beneficio de
Prestacdo Continuada, ao segregar os 68 milhdes de beneficiarios do Auxilio Emergencial por
elegibilidade para receber a parcela mensal de R$ 1.200,00, destinada as pessoas provedoras de

familias monoparentais, que, em sua maioria, sdo mulheres.

Gréfico 30 — Beneficiarios elegiveis para os auxilios emergenciais de R$ 600 e R$ 1.200

em milhares84
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Do total de 68 milhGes de beneficios, apenas cerca de 10,8 milhGes (cerca de 16%) eram
elegiveis para receber o Auxilio Emergencial no valor de R$ 1.200,00. A distribuicdo destas
pessoas elegiveis foi de 3 milhdes para o grupo EXTRACAD, 6 milhGes para o publico que ja
recebia algum beneficio do Programa Bolsa Familia (PBF) e 1 milhdo de inscritos no
CADUNICO.

Portanto, 60% das pessoas provedoras de familias monoparentais ja eram beneficiarias
do Programa Bolsa Familia. Esse publico representa quase um terco do total de beneficiarios
do PBF que receberam o Auxilio Emergencial. Nos outros publicos, as porcentagens de
beneficiarios elegiveis para a parcela de R$ 1.200,00 foram muito menores: 9% do grupo
EXTRACAD e 11,5% da categoria CADUNICO.

Em relacdo a distribuicdo territorial entre as regiGes brasileiras, o Ministério da
Cidadania (2021, p. 41-43) separou os beneficiarios do Auxilio Emergencial em duas faixas. A
primeira faixa relativa apenas ao grupo EXTRACAD; e a segunda com 0 agrupamento dos
membros dos grupos CADUNICO e PBF. Nos Gréaficos 31 e 32, consta a distribuico por regido

em cada uma dessas duas faixas.

Gréfico 31 — Beneficiarios do EXTRACAD por Grandes Regides'®

185 Elaborag&o propria a partir de dados de: MINISTERIO DA CIDADANIA. De Olho na Cidadania: Perfil dos
beneficiérios do auxilio emergencial pela COVID-19: Quem sdo e onde estdo. Brasilia, Secretaria de Avaliagdo e
Gestdo de Informacdo, Departamento de Monitoramento, mar¢o de 2021. Disponivel em:
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Grafico 32 — Beneficiarios do CADUNICO e do PBF por Grandes Regides!8®
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Na primeira faixa (Grafico 31), os 38 milhdes de beneficiarios da categoria

EXTRACAD sdo, em sua maioria, residentes da regido Sudeste (46%). As regiGes Norte e
Centro-Oeste correspondem a 9%, cada, do total. O Nordeste representa 22% e o Sul, 14%.
Por outro lado, na segunda faixa (Grafico 32), que corresponde a mais de 29 milhdes de

beneficiarios do Auxilio Emergencial que ja estavam inscritos do Cadastro Unico do governo

188 Elaboragéo propria a partir de dados de: MINISTERIO DA CIDADANIA. De Olho na Cidadania: Perfil dos
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Gestdo de Informacdo, Departamento de Monitoramento, marco de 2021. Disponivel em:
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federal, e recebiam ou ndo algum auxilio financeiro do Programa Bolsa Familia, a concentragdo
territorial é da regido Nordeste, com 45% do total. O Norte passa a corresponder a 12% dos
beneficiarios. As regifes Sudeste, Sul e Centro-Oeste representam 29%, 8% e 6%,
respectivamente.

Logo, compreende-se que o publico ja inscrito no Cadastro Unico se concentrava no
eixo Norte-Nordeste, regides brasileiras tradicionalmente com os maiores indices de pobreza e
desigualdade social e que sdo o publico-alvo das principais politicas publicas de transferéncia
de renda do periodo posterior a promulgacéo da Constituicdo Federal Brasileia de 1988.

Contudo, o Ministério da Cidadania (2021, p. 43) destaca que a distribuicdo regional do
Graéfico 31, que trata dos individuos que n&o estavam inscritos no Cadastro Unico antes de abril
de 2020, revela que a pandemia da COVID-19 gerou um agravamento do quadro de
vulnerabilidade de renda em todas as regifes brasileiras, mas predominantemente no eixo Sul-
Sudeste, tendo em vista 0 Sudeste corresponde a 46% do Gréafico 31 e 29% do Gréfico 32. Para
o Sul, a variagdo é de 6% de inscritos no Cadastro Unico para 14% do grupo EXTRACAD.

As diferencas nas distribuicdes do pablico do Auxilio Emergencial criado pela Lei n°
13.981/2020 sdo evidenciados na Tabela 15, que traz a proporcdo média percentual da cobertura
populacional desse beneficio no Brasil e nas 5 regifes (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-

Oeste) em relacdo a populagdo total, ndo s6 de beneficiarios do Auxilio.

Tabela 15 — Proporc¢do média percentual da cobertura populacional do Auxilio

Emergencial no Brasil e por Regides'®’

Territdrio Publico do Auxilio EXTRACAD PBF CAD
Emergencial
Norte 36,86% 17,20% 13,70% 5,96%
Nordeste 38,01% 14,69% 17,33% 5,99%
Sudeste 29,52% 19,82% 5,38% 4,32%
Sul 25,81% 18,11% 3,63% 4,06%
Centro-Oeste 30,86% 20,55% 5,06% 5,25%
Brasil 32,04% 18,01% 9,08% 4,95%

187 Elaboragéo propria a partir de dados de: MINISTERIO DA CIDADANIA. De Olho na Cidadania: Perfil dos
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No Brasil como um todo, de acordo com o Ministério da Cidadania (2021, p. 56-57),
32,04% da populagdo total recebeu, pelo menos, uma parcela do Auxilio Emergencial nos
meses de abril a agosto de 2020. Desse total, 18,01% eram do EXTRACAD, 9,08% do
Programa Bolsa Familia e 4,95% dos demais inscritos no Cadastro Unico do governo federal.

As regides brasileiras com as maiores porcentagens de beneficidrios do Auxilio
Emergencial em relacdo a populacdo total foram o Nordeste (38,01%), o Norte (36,86%) e
Centro-Oeste (30,86). Nas regides Sudeste (29,52%) e Sul (25,81%), o percentual de
beneficiarios ndo alcancou mais de trinta por cento da populacao total.

A parcela da populacdo beneficiaria do Auxilio no grupo EXTRACAD foi maior nas
regides Norte (17,20%), Sudeste (19,82%), Sul (18,11%) e Centro-Oeste (20,55). Em todas as
regides, o grupo CADUNICO representou o menor percentual entre as categorias. Apenas no
Nordeste (17,33%) a maior parcela de beneficiarios do auxilio emergencial foi de individuos
que ja recebiam algum beneficio do Programa Bolsa Familia. O Norte, com 13,70%, € a Unica
outra regido brasileira em que o publico beneficiario PBF é acima de 10% da populacéo total,
0 que corrobora a concluséo anterior de que o eixo Norte-Nordeste concentrava a maior parcela
dos beneficiarios de programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia e o Beneficio
de Prestacdo Continuada.

Entretanto, importa ressaltar que os percentuais acima apresentados se referem ao
namero de beneficidrios por CPF. Na Lei n° 13.892/2020, foi fixado um limite maximo de
concessao de 2 auxilios emergenciais por grupo familiar. Portanto, o Ministério da Cidadania
ndo apurou o nimero de familias impactadas pelo pagamento do Auxilio Emergencial, nem sua
relacdo com a populacdo total do pais.

O calculo estatistico do nimero de domicilios impactados pela concessdo do Auxilio
Emergencial durante os meses de abril a agosto de 2020 foi realizado mensalmente pela
Pesquisa por Amostra de Domicilios PNAD-COVID19 do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica.

No Gréafico 33, verifica-se o percentual de domicilios que receberam algum auxilio do
governo relacionado a pandemia, por Unidade da Federacdo, no més de agosto de 2020 (p. 35),
portanto, até o ultimo més do pagamento do Auxilio Emergencial instituido pela Lei n°
13.982/2020, nos valores de R$ 600 e R$ 1.200.
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Gréfico 33 — Percentual de domicilios que receberam algum auxilio do governo
relacionado a pandemia por Unidade da Federacdo em agosto de 202088
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No Gréafico 33, a regiGes Norte, Nordeste, Sudeste, Centro-Oeste e Sul estdo
representadas, respectivamente, pelas cores marrom, azul, verde, vermelha e amarela.

Com 71,4% da populagéo total, 0 Amapa foi o estado com o maior percentual de
domicilios impactados pela concessdo do Auxilio Emergencial ao longo dos meses de abril a
agosto de 2020. Em todos os estados das regiGes Norte — Amapa (71,4%), Para (64,5%),
Amazonas (61,9%), Acre (60,5%), Roraima (54,1%), Tocantins (52,2%), e Rondonia (50,3%),
em ordem decrescente — e Nordeste — Maranhdo (65,5%), Alagoas (63,5%), Piaui (61,8%),
Bahia (58,8%), Ceara (58,6%), Sergipe (57,8%), Pernambuco (56,4%), Rio Grande do Norte
(56,3%), e Paraiba (56,0%), em ordem decrescente — mais da metade dos domicilios recebeu

algum tipo auxilio do governo para o enfrentamento da pandemia do virus SARS-CoV-2.

188 Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios PNAD COVID 19 — Agosto/2020: Resultado mensal. Rio de Janeiro, Coordenacdo de Trabalho e
Rendimento, 2020. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/8aa598ff96d7b31bd752¢c988f2e39572.pdf
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A regido menos impactada pelo pagamento do Auxilio Emergencial foi o Sul, com
porcentagens de 24,8% em Santa Catarina, 29,2% no Rio Grande do Sul e 36,2% no Parand,
em ordem crescente, de domicilios que receberam apoio financeiro do Estado. O estado de
Santa Catarina, inclusive, foi o estado brasileiro com menor percentual.

Em todos as unidades da federagdo do Sudeste — Espirito Santo (45,3%), Minas Gerais
(40,7%), Rio de Janeiro (36,9%) e Séo Paulo (34,8%), em ordem decrescente, — e do Centro-
Oeste — Goias, Mato Grosso (42,5%), Mato Grosso do Sul (41,0%), e Distrito Federal (33,6%),
em ordem decrescente, 0s percentuais de domicilios impactados pela concessdao do Auxilio
Emergencial durante os meses de abril a agosto de 2020 foi acima de 33%, ou seja, um terco,
da populacéo local.

O pagamento do auxilio emergencial também aumentou a renda domiciliar per capita
no Brasil, tendo em vista que o valor de R$ 600, e R$ 1.200 para provedores de familias
monoparentais, era maior que qualquer outro beneficio assistencial vigente antes de abril de
2020, data da publicacdo da lei instituidora do auxilio.

Conforme evidenciado na Tabela 16, elaborada com base nos resultados da Pesquisa
por Amostra de Domicilios PNAD-COVID19, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
referente a junho de 2020 (p. 26-27), ultimo més da previsdo inicial da Lei n® 13.982/2020 para
0 pagamento do auxilio emergencial, a renda domiciliar per capita média para todo o territério
nacional alcancou o patamar de R$ 1.233,02, registrando um aumento percentual de 11,7% em

relacdo ao periodo anterior a concessao do beneficio federal.

Tabela 16 — Renda Domiciliar per capita Antes e Ap6s o Auxilio Emergencial com

indicacédo do percentual de aumento, por Grandes Regides!®

Percentual de aumento da
Renda Domiciliar Renda Domiciliar per o )
o ) ) - domiciliar per capita com
Territorio per capita SEM o capita COM o Auxilio ) )
) ) ) aplicacdo do Auxilio
Auxilio Emergencial Emergencial ]
Emergencial
Norte R$ 707,35 R$ 874,28 23,6%
Nordeste R$ 687,77 R$ 868,29 26,2%
Sudeste R$ 1.319,56 R$ 1.424,97 8,0%
Sul R$ 1.407,07 R$ 1.494,06 6,2%

189 Elaboragdo propria a partir de dados de: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Pesquisa PNAD COVID 19

— Junho 2020.

Rio de Janeiro,

23 jul. 2020. Disponivel em:

https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/8aa598ff96d7b31bd752¢c988f2e39572.pdf
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Centro-Oeste R$ 1.268,35 R$ 1.385,80 9,3%
Brasil R$ 1.103,59 R$ 1.233,02 11,7%

Os maiores aumentos proporcionais na renda domiciliar per capita foram nas regides
Nordeste (26,2%) e Norte (23,6%), nas quais os valores nominais foram de R$ 868,29 e R$
874,28, respectivamente, com a inclusdo dos valores do Auxilio Emergencial. Ambos 0s
montantes eram menores que o valor do salario-minimo vigente a época, R$ 1.039,00,
evidenciando os niveis elevados de pobreza nas duas regides brasileiras, que também
apresentam as maiores parcelas da populagdo beneficiarias de programas de transferéncia de
renda.

Nas demais regides, a porcentagem de aumento da domiciliar per capita com aplicacdo
do Auxilio Emergencial foi abaixo dos 10%. Em ordem decrescente, 9,3% para a regido Centro-
Oeste, 8,0% para 0 Sudeste; e na regido Sul, 6,2%.

A elevacdo de 11,7% na renda domiciliar média per capita da populacdo brasileira
gerada pelo pagamento do Auxilio Emergencial do governo federal teve consequéncias
expressivas também nos indices sociais do Brasil. Em especial, na evolucdo trimestral da
desigualdade (Gréfico 34), calculada pelo indice de Gini, visto no segundo capitulo deste

trabalho; e na evolucdo mensal da proporcao de pessoas em situacdo de pobreza (Grafico 35).

Gréfico 34 — Evolucéo trimestral da Desigualdade no Brasil — indice de Ginil®
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190 Fonte: NERI, Marcelo. Desigualdade de Impactos Trabalhistas na Pandemia. Rio de Janeiro, FGV Social, 2021.
Disponivel em: <https://cps.fgv.br/DesigualdadePandemia>
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Gréfico 35 — Evolucédo da proporcéo de pessoas em situacédo de pobreza no Brasil®!
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No Gréfico 34, a série histdrica trimestral, de 2012 a 2021, da desigualdade social no
Brasil é calculada pelo indice de Gini, que mede a diferenca entre os rendimentos dos mais
pobres e dos mais ricos. Numericamente, o coeficiente indice obedece a uma escala que varia
de zero a um. O valor 0 (zero) representa a situacdo de igualdade absoluta, ou seja, quando nédo
ha desigualdade, todos tém a mesma renda. O valor 1 (um) esta no extremo oposto — a
desigualdade méaxima, isto €, uma s6 pessoa detém toda a riqueza. Nesse sentido, quanto menor
é o valor numérico do coeficiente de Gini, menos desigual € um pais ou localidade.

Conforme a medicdo executada pela FGV Social (Neri, 2021, p. 7), com base nos
microdados do Pesquisa por Amostra de Domicilios PNAD-COVID19, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, a pandemia da COVID-19 aumentou a desigualdade social no Brasil
de forma expressiva no primeiro semestre de 2020, alcancando o indice de 0,6669, maior desde
o primeiro trimestre de 2012. Contudo, a partir do terceiro trimestre de 2020, o indice iniciou
uma trajetéria de queda.

A reducdo dos indices de desigualdade social é reflexo do pagamento do auxilio
emergencial. A defasagem entre a data da criacdo do Auxilio e a queda no coeficiente de Gini
é considerada normal e l6gica para Augusto Gongalves Ferradaes (2022, p. 18), que aponta um
periodo de, ao minimo, dois meses apos o0 inicio do pagamento e o comeco da recuperacdo dos

indices sociais e econdémicos, pois os beneficiarios do programa levam algum tempo para terem

191 Fonte: NERI, Marcelo. Desigualdade de Impactos Trabalhistas na Pandemia. Rio de Janeiro, FGV Social,
2021. Disponivel em: <https://cps.fgv.br/DesigualdadePandemia>
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suas inscri¢cdes aprovadas pelo sistema da Caixa Econémica Federal, bem como receberem,
sacarem e gastarem o dinheiro no consumo de bens e servigos.

O Gréfico 35 traz a série histdrica, de 2012 a 2021, com especificagdo do més nos anos
de 2020 e 2021, da proporcao de pessoas em situacao de pobreza no Brasil, calculada pela FGV
Social (Neri, 2021, p. 7-8), com base nos microdados do Pesquisa por Amostra de Domicilios,
PNAD-COVID19 e PNAD Continua Anual, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

A proporcéo de pessoas em situacao de pobreza € medida pela linha de pobreza de cerca
de R$ 261,00 por pessoa, a pregos do primeiro trimestre de 2021. Esse valor corresponde a
cerca de 1 salario-minimo de mensal da renda familiar total multiplicada pelo tamanho médio
das familias pobres, de 4,6 pessoas por domicilio (Neri, 2021, p. 7).

Na média de 2019, antes da pandemia, 10,97% da populacdo, cerca de 23,1 milhdes de
brasileiros, estava abaixo da linha da pobreza. A partir de maio de 2020, com o inicio dos efeitos
do pagamento do auxilio emergencial para os mais vulneraveis a pandemia, os indices cairam
para 5,83%.

O melhor ponto da série historica foi 0 més de agosto de 2020, més do ultimo pagamento
nos valores iniciais, no qual o indice foi de 4,63%, correspondendo a 9,8 milhdes de brasileiros
abaixo da linha pobreza (Neri, 2021, p. 8.)

A partir de setembro, com a redu¢do do valor do auxilio emergencial para R$ 300 e R$
600, respectivamente, o indice voltou a subir. Ap6s o fim do Auxilio Emergencial Residual, no
primeiro trimestre de 2021, o indice de pobreza alcancou o seu maior valor na série historica
(16,09%), de modo que cerca de 34,3 milhdes de brasileiros se encontravam abaixo da linha da
pobreza.

Com a implementacgdo do Auxilio Emergencial 2021, com valores reduzidos e duragéo
limitar a partir de abril de 2021, os indices voltaram a cair. Em julho de 2021, cerca de 27,7
milhGes de brasileiros estavam abaixo da linha da pobreza, 12,98% do total da populacéo,
namero maior do que antes do periodo pandémico.

Conforme indicado nos Gréaficos 36 e 37, elaborados por Augusto Gongalves Ferradaes
(2022, p. 44), auditor de controle externo do Tribunal de Contas da Unido no ambito do estudo
do retorno econdmico e da sustentabilidade financeira do pagamento do auxilio emergencial ao
longo dos anos de 2020 e 2021, o beneficio extraordinario concedido a populagéo brasileira
vulneravel durante o periodo pandémico produziu uma retomada da economia, via aumento da
demanda, e, por conseguinte, um aumento da arrecadacéo tributéaria.

Os célculos foram realizados a partir dos microdados da arrecadacdo dos tributos

federais disponibilizados pela Receita Federal do Brasil durante o periodo de janeiro de 2019 a
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setembro de 2021, em comparacdo com os valores dos pagamentos do auxilio emergencial

informados pelo Tesouro Nacional Transparente.

Gréfico 36 — Pagamentos mensais do Auxilio Emergencial®?
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Grafico 37 — Arrecadacdo ampla de IR, IPI, I, COFINS, PIS/PASEP, CSLL, CIDE e
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192 Fonte: FERRADAES, Augusto Gongalves. Retorno e sustentabilidade econdmico-financeira de politicas
publicas: O caso do auxilio emergencial no &mbito da pandemia de COVID-19. Revista do Tribunal de Contas da
Unido, ne 150, vol. 01, abril 2022, p. 28-56. Disponivel em: <
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1802>

19 Fonte: FERRADAES, Augusto Gongalves. Retorno e sustentabilidade econdmico-financeira de politicas
publicas: O caso do auxilio emergencial no &mbito da pandemia de COVID-19. Revista do Tribunal de Contas da
Unido, n° 150, vol. 01, abril 2022, p. 28-56. Disponivel em: <
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1802>
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Os Gréficos 36 e 37 apontam que, no final de 2019, a arrecadacao federal iniciou um
movimento de queda e, em marco de 2020, houve uma reducédo bastante acentuada decorrente
da reducdo das atividades econdmicas provocadas pela pandemia do Coronavirus e pelas
medidas sanitarias. Contudo, entre 0s meses de maio e junho de 2020, no periodo posterior ao
pagamento das primeiras parcelas do Auxilio Emergencial, a arrecada¢do comecou a reverter
essa queda e acompanhou as variagdes de valor e de periodo de concessdo do Auxilio
Emergencial Residual e Auxilio Emergencial 2021. Inclusive, no periodo de suspensdo do
auxilio, nos primeiros meses de 2021, a arrecadacdo voltou a cair.

Portanto, as tendéncias de aumento e diminuic¢ao da arrecadacdo dos impostos nos anos
de 2020 e 2021 foram diretamente associadas aos pagamentos do auxilio emergencial pelo
governo federal.

Ferradaes (2022, p. 47) calculou que 94,4% do valor da variacdo da arrecadacédo
acumulada durante o periodo pandémico foi explicado pela variacdo dos pagamentos do auxilio
emergencial. Ou seja, estimou que 94,4% do aumento na arrecadacdo mensal a cada més foi
associado ao pagamento do auxilio emergencial. Entre junho de 2020 e agosto de 2021, o valor
total das parcelas da arrecadacdo tributaria federal correlacionadas ao pagamento do auxilio
emergencial foi de R$ 71,6 bilhdes.

O auditor (2022, p. 52-53) conclui que o retorno financeiro correlacionado ao auxilio
emergencial foi inferior ao custo dos pagamentos efetuados, ndo foi capaz de gerar receita para
o governo federal de forma suficiente para cobrir os custos diretos da politica puablica.
Entretanto, o pagamento do auxilio produziu um reaquecimento na economia € uma
recuperacdo da arrecadacao tributaria federal.

Registra-se, contanto, que o trabalho do autor se restringiu a arrecadacdo tributaria
federal, ndo contabilizando a correlacéo entre a pagamento do auxilio emergencial e a variacdo
da arrecadacdo estadual e municipal sobre ICMS e ISS, respectivamente, impostos que incidem
sobre o consumo de bens e servigos.

Destarte, o0 estudo feito ao longo do presente capitulo acerca do auxilio emergencial néo
se restringiu a apuracgdo dos valores dos recursos publicos destinados ao seu financiamento ao
longo dos anos de 2020 e 2021. A andlise se debrugou sobre o0 nimero de beneficiarios e o seu
perfil, considerando género, faixa etaria e distribuicdo territorial entre as regides do Brasil; e,
em sequéncia, foram examinados os impactos do pagamento do beneficio na recuperacdo da
economia brasileira; na reducdo dos indices de desigualdade social (Coeficiente de Gini) e de
pobreza; no aumento da renda mensal dos domicilios brasileiros; no retorno financeiro ao

governo federal através do crescimento da arrecadagéo tributaria; e no quesito mais importante
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para a saude publica brasileira durante o periodo pandémico: a adesdo da populagdo as medidas
sanitarias de combate a proliferagdo do Coronavirus, tais como o isolamento social e o
distanciamento social.

O auxilio emergencial, portanto, ndo foi apenas uma medida econémica. O expressivo
valor total dispendido para o seu pagamento e o numero de beneficiarios e de domicilios
alcancados pelo beneficio evidenciam a sua importancia no enfrentamento do Coronavirus
como mecanismo de prevencao e promocao da saude publica.

As varias dimensdes do impacto do auxilio emergencial na sociedade a partir do més de
abril de 2020 demonstram o carater social desse gasto publico. Tratou-se de um efetivo
investimento do governo federal nas camadas da populacdo em situacdo de grande
vulnerabilidade aos efeitos econdmicos, sociais e sanitarios gerados pela pandemia. Um
investimento social na saude publica para controlar a proliferacdo do virus SARS-CoV-2 de
forma indireta, dando meios para que os cidaddos possam sobreviver e alcancar condic¢oes

minimas de bem-estar fisico, mental e social.
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CONCLUSOES

Pela primeira na historia constitucional brasileira, a Carta Magna de 1988 concedeu ao
direito a saude o status de direito social em seu art. 6°, que dispbe que sdo direitos sociais a
educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecéo & maternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.

O conceito de saude ndo pode ser entendido com a mera auséncia de doengas ou
enfermidades. Na verdade, o direito a saude representa o direito do individuo de ter condicdes
que garantam um bem-estar fisico, mental e social. Dentro desse direito, estdo englobadas a
assisténcia médica, a nutri¢do, a habitacdo, saneamento basico, condigdes de trabalho seguras
e saudaveis, meio ambiente sustentavel e até mesmo protecdo da autonomia e da privacidade
individuais. Logo, o direito a salde ndo se restringe a acdes de recuperacdo e reabilitacdo,
também se manifestando em ac¢des de a¢des de prevencgdo, promocao e protecdo do bem-estar
fisico, mental e social.

O direito a salde evidencia a superacdo da dicotomia entre dimensfes de direitos
fundamentais, uma vez que tanto seus aspectos positivos quanto negativos exigem gastos
publicos. Os deveres de respeito, de ndo ingeréncia e de ndo causar prejuizo a saide de alguém,
comumente relacionados aos direitos de primeira geragéo, exigem do Estado o financiamento
da manutencdo de um aparato institucional, da mesma forma que os deveres de prestacGes
materiais de acdes e servicos de saude.

Os direitos fundamentais, além de uma dimensédo subjetiva voltada aos seus titulares,
também exibem uma dimensédo objetiva direcionada ao Poder Publico, contendo uma ordem
dirigida ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigacdo permanente de concretizacdo
e realizacdo dos direitos fundamentais.

A salde, portanto, € direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de outros agravos, e a0 acesso
universal e igualitario as acles e servigos para sua promogdo, protecdo e recuperagdo. O
orcamento publico é instrumento que guia a atividade financeira do Estado para a efetivacéo
desses direitos fundamentais.

Ao criar a seguridade social, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que esse
sistema de protecdo social — dividido entre os subsistemas da previdéncia social, saude e

assisténcia social — seria financiado por toda a sociedade, seja de forma direta ou de forma
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indireta, com recursos provenientes dos orgamentos da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e de contribui¢des sociais.

As acdes e servicos de salde prestados pelo Poder Publico integram uma rede
organizada e hierarquizada, constituindo um Sistema Unico de Salde descentralizado,
fundamentado no federalismo cooperativo que exige a participacdo de todos os entes da
federagéo para o financiamento e sua execugédo, cada um com atribuigdes comuns e privativas.

O federalismo cooperativo exige ndo apenas a descentralizacdo das competéncias e a
autonomia administrativa, politica e financeira entre os diversos niveis de governo; mas
também a tomada de decisdo conjunta entre todos em matérias de interesse comum. Os entes
federados tém sua atuacdo vinculada aquela decisdo conjuntamente determinada pela vontade
comum, definida pelo conjunto dos entes federativos, sem supremacia de nenhuma esfera sobre
as outras.

Durante o periodo da pandemia do Coronavirus, o Supremo Tribunal Federal
sedimentou o entendimento de que o federalismo cooperativo, ao descentralizar o poder e
reconhecer a autonomia dos entes federativos, garante a competéncia do Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para legislar e realizar prestacGes materiais para a promocao, protecdo
e recuperacdo da salde, sem necessidade de autorizacdo da orgaos federais ou até mesmo nos
casos em que o Poder Executivo Federal seja omisso, moroso ou desidioso. O federalismo
cooperativo fundamentaria a adogcdo de quaisquer medidas que se mostrem necessarias para
salvar vidas e garantir o bem-estar fisico, mental e social das pessoas ameagadas ou acometidas
pelo Coronavirus.

Entretanto, apesar do amplo arcabouco constitucional, os direitos sociais néo
conseguiram ser integralmente efetivados ap0s a promulgacdo da Constituicdo de 1988 em
funcdo da realidade institucional brasileira. Um dos principais obstaculos para a concretizagdo
dos direitos sociais no Brasil, principalmente a partir da crise econdmica da segunda década do
século XXI, foi a hegemonia da austeridade.

A austeridade é o conjunto de medidas politicas de ajuste fiscal da economia fundada
na reducao de gastos publicos e do papel do Estado em suas fungdes de indutor do crescimento
econémico e promotor do bem-estar social, com a finalidade de assegurar a geracdo de
crescimento econdmico e o equilibrio das contas publicas.

A politicas de austeridade sdo antissociais, em especial na sua atual versao neoliberal,
com o dominio do capital financeiro, na medida que as areas sociais, em especial a educacéo e

a seguridade social, séo vistas sob a perspectiva do capital, isto €, como negocios que precisam
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ser gerenciados para 0 maximo de lucro para os investidores. O mercado torna-se uma espécie
de “tribunal econémico permanente” em face do Estado.

A partir do governo do ex-presidente Michel Temer (2016-2018), a agenda politica e
econbmica brasileira alinhou-se ao discurso de que a austeridade fiscal representa o Unico
caminho para a salvacdo do Estado. Em resposta a crise econémica iniciada em 2014, foram
adotadas medidas como a Lei da Terceirizagdo, a Reforma Trabalhista e, principalmente, o
Novo Regime Fiscal da Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu o Teto de Gastos
Publicos.

O governo Jair Bolsonaro (2019-2022), por outro lado, foi dividido em dois periodos
distintos: o primeiro de ano de governo (2019), caracterizado por medidas e projetos que
buscaram aprofundar a agenda de austeridade iniciada no governo Temer, como a Reforma
Previdenciaria e a Contrato de Trabalho Verde e Amarelo; e os trés Ultimos anos de governo
(2020, 2021 e 2022), nos quais a ruptura parcial com o modelo de austeridade foi imposta pelo
estado de emergéncia em salde publica de importancia nacional gerado pelo combate ao
Coronavirus.

Portanto, as medidas de austeridade implantadas no Brasil desde 2016 demonstraram a
opcéo politico-econdmica ndo por uma austeridade universal (que atinja toda a sociedade
brasileira igualmente), e tampouco uma austeridade momentanea (focada na reducdo do
desequilibrio pontual nas contas publicas), mas por uma austeridade seletiva, que preserva e
amplia os ganhos dos mais ricos, ao custo de precarizacdo de direitos sociais, desemprego,
financeirizacdo e internacionalizacdo do capital, aumento da desigualdade, diminuicdo da
protecdo social, e reducdo das condicGes de salde e de vida da populacdo, afetando
proporcionalmente mais 0s mais vulneraveis.

A medida de austeridade que mais impactou o orcamento da saude e do auxilio
emergencial na pandemia da COVID-19 foi o Teto de Gastos Publicos, que constitucionalizou
a orientacdo seletiva e restritiva da austeridade ao limitar o crescimento das despesas primarias,
entre elas, os gastos sociais, do governo federal pelo prazo de 20 anos. O limite individualizado
para despesas primarias para cada exercicio financeiro deveria corresponder ao valor
equivalente ao montante empenhado no primeiro ano do Novo Regime Fiscal, ou seja, 2017,
corrigido pela variagdo anual do IPCA.

Os gastos com saude e educacéo, a partir da criacdo do Novo Regime Fiscal, perderam
a vinculagdo em relacdo as receitas liquidas correntes do exercicio financeiro — até 2017,

deveriam ser observados os pisos de 15% (quinze por cento) para a salde e 18% (dezoito por
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cento) para a educacdo — e ficaram submetidas ao limite individualizado congelado para
despesas primarias.

Todavia, ndo foram estabelecidos limites no que se refere ao endividamento publico,
tampouco com as receitas financeiras, isto €, com pagamento de juros, encargos e amortizacdo
da divida publica, de modo que estes gastos permanecem fora do congelamento das despesas
publicas.

Na hipdtese de a economia voltar a crescer ainda na vigéncia da Emenda Constitucional
n° 95/2016, ocorreriam superavits primarios. Todavia, as receitas decorrentes do aumento da
arrecadacdo ndo poderiam ser destinadas as despesas sociais, que permaneceriam limitadas até
2036. Ou seja, foi instituida a austeridade permanente.

O Teto de Gastos Publicos, nos moldes fixados pela Emenda Constitucional n® 95/2016,
inviabilizou a manutencdo e a expansdo da rede de protecdo social prevista na Constituicdo
Cidada. Com efeito, as prioridades foram invertidas e os direitos sociais foram subjugados pelo
mercado, conforme a diretriz do neoliberalismo de austeridade, em nome da recuperacéo
financeira do Estado.

Outrossim, ndo foram previstas clausulas de escape para 0 Novo Regime Fiscal. A
Emenda néo instituiu mecanismos para a flexibilizacdo das regras fiscais diante da alteracéo
das condicGes econbmicas vigentes, que permitissem a expansdo do gasto publico.

A criacdo do Teto de Gastos Publicos foi baseada na no¢ao de que ndo existiria nenhuma
alteracdo no cenario econdmico brasileiro durante o prazo de 20 anos, isto é, entre 2017 e 2036.
Somente nessa hipdtese é que o congelamento das despesas primarias poderia ser mantido sem
qualquer “furo”, ou seja, sem qualquer autorizacdo para realizagdo de gastos acima do limite
estipulado pela Emenda Constitucional n® 95/2016.

Desse modo, a unica alternativa que o Novo Regime Fiscal disponibilizou ao governo
federal para o enfrentamento de adversidades foram os créditos extraordinarios, que foram
excluidos das limitacfes do Teto de Gastos Publicos.

Créditos extraordinarios sao instrumentos utilizados para a flexibilizacdo do or¢camento,
destinados a custear despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, COmogao intestina ou
calamidade publica, por meio de medidas provisorias.

No dia 3 de fevereiro de 2020, o Ministério da Saude declarou a Emergéncia em Salde
Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia de infecdo humana pelo novo
Coronavirus em todo o territorio brasileiro. Como resposta, o0 governo federal teve que adotar
uma série de medidas econdmicas e sanitarias para impedir a proliferacdo do virus SARS-CoV-

2, bem como para mitigar os efeitos sociais e econémicos das medidas de isolamento e
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distanciamento social, tendo em vista que a vacinacgdo apenas foi iniciada no ano seguinte. As
acoes e servigos prestados governo federal impuseram a realizagdo de despesas que ndo estavam
previstas no orcamento anual.

O maior gasto do governo federal durante o periodo pandémico foi o financiamento do
auxilio emergencial, um beneficio mensal de carater extraordinério, inicialmente no valor de
R$ 600 (R$ 1.200 para chefes de familia monoparental), concedido a parcela mais vulneravel
da populacéo brasileira, para dar condi¢cdes minimas de sobrevivéncia a esses cidad&os.

Contudo, o auxilio emergencial também teve outro propdsito: o controle da crise
sanitaria. Ao mesmo tempo em que configurou uma medida econémica, o auxilio emergencial
igualmente representou uma politica pablica de satde contra a proliferacdo da doengca COVID-
19.

O expressivo valor total dispendido para o seu pagamento (R$ 360 bilhdes) e 0 nUmero
de beneficiarios (68 milhdes) e de domicilios alcangados pelo auxilio emergencial — bem como
seus impactos na recuperacao da economia brasileira, na reducdo dos indices de desigualdade
social e pobreza, no aumento da renda mensal dos domicilios brasileiros e no retorno financeiro
ao governo federal através do crescimento da arrecadacdo tributaria — evidenciam a sua
importancia no enfrentamento do Coronavirus como mecanismo de prevencao e promogao da
salde publica, uma vez que influenciou na adesdo da populacdo brasileira ao isolamento e ao
distanciamento social, medidas sanitarias de combate a proliferacdo do Coronavirus.

O auxilio emergencial foi, portanto, foi um gasto social de auxilio ao controle da
proliferacdo do Coronavirus, uma medida de satde publica preventiva realizada por meio da
transferéncia de renda. Sem o auxilio emergencial, os indices de isolamento social seriam
reduzidos, o que, consequentemente, geraria 0 aumento de casos de infeccdo e Obitos
decorrentes da doenga COVID-19.

Nos primeiros meses da pandemia, sem espaco no orcamento publico federal para a
realizacdo das despesas sociais necessarias para o combate a pandemia da COVID-19, em
funcdo da limitagdo dos valores das dotagdes orcamentarias ao valor executado em 2017 apenas
corrigido pela varia¢do do indice IPCA, e sem a previsdo de clausulas de escape previamente
definidas para momentos de adversidade fiscal, financeira e econémica, o governo federal
recorreu inicialmente a Unica alternativa disponivel: a abertura de créditos extraordinarios
atraves de medidas provisorias.

A auséncia de transparéncia dessas medidas provisorias e 0 expressivo volume de
recursos publicos necessarios para atender as necessidades da populagdo, tanto no &mbito da

salde publica quanto no financiamento de medidas econdmicas de assisténcia aos mais
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vulneraveis e as empresas, foram fatores para a criacdo de uma clausula de escape
“improvisada”.

O Orcamento de Guerra, instituido pela Emenda Constitucional n® 106, de 07 de maio
de 2020, diferentemente das medidas provisorias de abertura de crédito extraordinario,
estabeleceu um complexo regime extraordinario com um arcabougo fiscal, financeiro e
licitatorio para disciplinar os gastos relacionados ao enfrentamento do Coronavirus, garantindo-
Ihes seguranca juridica e transparéncia.

Com efeito, 0 Orcamento de Guerra foi uma clausula de escape temporaria, que cindiu
o0 or¢camento publico federal em dois, com o intuito de manter vigente um regime fiscal falho e
injusto, embora previsto constitucionalmente e defendido pelo mercado, a0 mesmo tempo em
que permitiu 0 aumento das despesas sociais — inclusive mediante realizacdo de operacdes de
crédito acima do montante das despesas de capital — com o objetivo de mitigar os efeitos sociais
e econbmicos da crise sanitaria. Logo, dispensou a observancia da limitacdo de despesas
primarias e da regra de ouro.

O Teto de Gastos Publicos nado foi suspenso. Na verdade, ele foi “furado” para excluir
0s gastos referentes a pandemia do célculo dos limites das despesas primarias. A Emenda
Constitucional n® 106/2020 efetivamente separou o orcamento publico da Unido em dois. Entre
20 de marco e 31 de dezembro de 2020, estavam vigentes tanto o regime regular do or¢gamento,
limitado pelo Teto de Gastos Publicos; e quanto o regime extraordinario, 0 Or¢camento de
Guerra, exclusivamente destinado as despesas relacionadas ao combate a pandemia.

O Orcamento de Guerra convalidou todos os atos de gestdo da pandemia praticados
desde 20 de marco e foi automaticamente revogado em 31 de dezembro de 2020, embora o
estado de emergéncia em salde publica de importancia nacional ainda tenha durado até o més
de abril de 2022. Portanto, a partir de 1° de janeiro de 2021, as despesas realizadas para o
enfrentamento da pandemia voltaram a ser realizadas por meio de medidas provisorias de
abertura de crédito extraordinario ou por dotacdes especificas do Lei Orcamentéria Anual.

Durante o periodo da emergéncia sanitaria declarada pelo Ministério da Saude, o volume
de recursos publicos destinadas ao combate a pandemia nesse periodo correspondeu ao
montante de aproximadamente R$ 676 bilhGes.

O Orcamento de Guerra, criado pela Emenda Constitucional n® 106/2020, englobou
todos os R$ 530 bilhdes gastos para o enfrentamento do virus SARS-CoV-2 durante o primeiro
ano da pandemia.

Em 2021, o governo federal alocou R$ 145,6 bilhGes para o combate a pandemia: R$

139,9 bilhdes foram de créditos extraordinarios, e R$ 5,7 bilhGes de créditos originarios da Lei
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Orcamentéria Anual de 2021. Desse montante, foram gastos R$ 130,1 bilhGes. Em 2022, até 22
de abril, foram autorizados R$ 15,5 bilhGes, sendo R$ 8,1 bilhdes derivados de reabertura de
créditos extraordinarios; e R$ 7,4 bilhGes autorizados na Lei Orgcamentaria Anual de 2022.

Logo, dos R$ 676 bilhGes destinados ao combate a pandemia da COVID-19, apenas R$
12,9 bilhdes se submeteram ao Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda Constitucional n°
95/2016, o que corresponde a 1,9% do valor total.

O regime orcamentario regular, limitado pelo congelamento dos gastos primarios, nao
conseguiria abarcar todas essas despesas, tendo em vista que a ampliacdo do orcamento federal
na ultima década foi apenas em funcéo do pagamento da divida pablica. Com efeito, a parcela
do orcamento destinada ao pagamento da Divida Bruta do Governo Federal correspondia a
26,81% do orcamento de 2014, e foi crescendo proporcionalmente ao longo dos anos para
alcancar o patamar de 53,39% em 2021.

As medidas restritivas de austeridade impostas pelos governos dos ex-presidentes
Michel Temer e Jair Bolsonaro, em especial o Novo Regime Fiscal implementado pela Emenda
Constitucional n°® 95/2016, atrasaram e dificultaram a ado¢do de medidas econémicas e
sanitarias essenciais para o enfrentamento da pandemia do Coronavirus em razdo das limitacdes
fiscais, financeiras e orcamentarias. A principal resposta a essas medidas, diante de um fator
externo e imprevisivel como a pandemia da COVID-19, foi a necessidade da instituicdo do
Orgamento de Guerra.

Sem o Orcamento de Guerra no ano de 2020 e as autoriza¢fes para abertura e reabertura
de créditos extraordinarios em 2021 e 2022, que concentraram cerca de 98% do total de recursos
dispendidos, 0s gastos sociais no combate a pandemia da COVID-19 — principalmente as
despesas com saude e financiamento do auxilio emergencial — seriam invidveis no orcamento
publico da Unido.

O valor total das despesas destinadas ao enfrentamento do Coronavirus foi de R$ 676
bilhdes. Esse valor é menor do que as dotacBes orcamentarias destinadas ao pagamento da
Divida Bruta do Governo Geral para cada ano do periodo pandémico: R$ 1,59 trilhdes em 2020;
R$ 2,2 trilhdes em 2021; e R$ 2,4 trilhdes em 2022.

Portanto, os valores destinados ao enfrentamento da pandemia da COVID-19 foram
expressivos, mas menores do que as quantias trilionarias destinadas anualmente ao pagamento
da divida publica federal e de seus respectivos juros, que ndo possuem limitacdo percentual
regulamentada e ndo foram incluidos no Teto de Gastos Publicos.

Entretanto, o pagamento da divida publica ndo é unico gasto sem limitagdo orcamentaria

que foi executado concomitantemente com as despesas de enfrentamento a pandemia. Na
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mesma situacdo, encontram-se as emendas orgamentérias do relator-geral, popularmente
conhecidas como “Orgamento Secreto”, que ainda ndo possuem valores anuais maximos ou
critérios de distribuicdo legalmente definidos. O valor total das emendas do relator-geral nos
anos de 2020 a 2022 foi R$ 45,6 bilhdes.

Sem os obstaculos impostos pelo Novo Regime Fiscal da Emenda Constitucional n°
95/2016 e com o estabelecimento de limitacbes & emendas do relator-geral e a parcela do
orcamento federal destinado ao pagamento de amortizacéo, juros e encargos da divida publica,
0s gastos sociais do combate ao Coronavirus poderiam estar previstos no orcamento pablico
federal anual, dispensando a necessidade da criacdo de um regime fiscal extraordinario e
ficticio, como o Orgamento de Guerra, como de fato ocorreu no Brasil em 2020, e das inimeras
aberturas e reaberturas de creéditos extraordinarios em 2021 e 2022.

As despesas destinadas ao enfrentamento da pandemia, em especial 0s gastos sociais
com saude e financiamento do auxilio emergencial, demonstram que o texto da Emenda
Constitucional n® 95/2016 ndo estabeleceu condicBes para assegurar o0 sucesso da prépria
reforma fiscal.

A imposicdo de limites excessivos as despesas primarias e a auséncia de regulamentacéo
das necessérias clausulas de escape tornaram inviavel o cumprimento do Novo Regime Fiscal
de Gastos Publicos em todos os anos posteriores a 2018. Diante das necessidades sociais e
econOmicas, foram praticadas manobras constitucionais para “furar” o Teto de Gastos Publicos.
Durante todos os anos da gestdo Bolsonaro, o0 Novo Regime Fiscal sofreu alteracdes. Ao total,
foram 5 “furos” para ampliar o rol de despesas excluidas das restricbes orgamentarias: as
Emendas Constitucional n® 102/2019, 106/2020 (Or¢camento de Guerra), 109/2021, 113/2021 e
123/2022.

Ante o0 exposto, uma proposta de aperfeicoamento do Novo Regime Fiscal, ou de
qualquer ancora fiscal que venha a substitui-lo, passa necessariamente pelo estabelecimento de
clausulas de escape que possibilitem a adequacao do regime fiscal e financeiro para situacdes
atipicas, imprevisiveis e urgentes, como guerra, comocao interna, pandemias, epidemias e
outras calamidades publicas; pela revisdo do método de restricdo orcamentaria das despesas
primarias, para excluir as areas da salde e da educacdo; pela regulamentacdo dos limites
maximos e critérios de distribuicdo das emendas do relator-geral; e pela instituicdo de
limitacOes percentuais para a parcela do orcamento federal destinada ao pagamento de

amortizag&o, juros e encargos da divida publica.
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