MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
6.059 RORAIMA

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES
REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE RORAIMA
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE RORAIMA
INTDO.(A/S) :ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE
RORAIMA
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
Decisao:

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo
Governador de Roraima em face do art. 138 da Constituicao do Estado,
com a redagao conferida pela Emenda Constitucional 48/2016, norma que
determina a aplicagao de recursos publicos no Sistema Estadual de Satade
no patamar minimo de 18% (dezoito por cento) do orcamento publico

daquela unidade federativa. Eis o teor da norma impugnada:

Art. 138. O Sistema Estadual de Saude sera mantido com
recursos do or¢amento da Unido, do Estado, dos Municipios e
da seguridade social, além de outras fontes.

Pardgrafo unico. As despesas anuais com o Sistema
Estadual de Satide nao serao inferiores a 18% (dezoito por
cento) do orcamento estadual.

O requerente alega que a norma seria formalmente inconstitucional,
uma vez que o processo legislativo que a originou decorreu de iniciativa
parlamentar, em violagdo a reserva de iniciativa ao chefe do Poder
Executivo para proposi¢cOoes em matéria orcamentadria (art. 61, § 1°, II, “b”,
da Constituicao Federal).

Alega também a violagdo ao art. 24, inciso I e § 1°, e ao art. 198, §§ 2°
e 3% da Constituicao Federal, pelas quais é competéncia legislativa da
Unido a edicdo de normas gerais de Direito Financeiro e, mais
especificamente, a edicao de lei complementar sobre limites de gastos

com saude. Essa competéncia foi efetivamente exercida pela Unido por
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meio da Lei Complementar 141/2012, que o patamar minimo dos gastos
em saude em 12 (doze por cento) da Receita Corrente Liquida do ente.

Alega ainda que a norma seria inconstitucional por violagao ao art.
113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias CF, na redagao
da EC 95/2016, que exige, para a validade de proposicao legislativa que
crie ou altere despesa obrigatoria, ou que promova rentncia de receita, a
apresentacao de estimativa de impacto financeiro e or¢amentdrio, o que
nao teria ocorrido no caso.

O Governador de Roraima, por fim, requereu medida cautelar para
que se determina a suspensao da eficicia da norma, aplicando-se o
patamar minimo de 12% previsto no art. 62 da LC 141/2012.

No curso do recesso, os autos foram despachados pelo eminente
Ministro LUIZ FUX, no exercicio da Presidéncia da CORTE, que,
entendendo nao se tratar da hipdtese do art. 13, VIII, do RISTF,
encaminhou os autos a esta relatoria.

E o relatério.

A concessao de medida cautelar nas agdes de jurisdicao
constitucional concentrada exige a comprovacao de perigo de lesao
irreparavel (IVES GANDRA MARTINS, Repertorio IOB de
jurisprudéncia, n 8/95, p. 150/154, abr. 1995), uma vez que se trata de
excecdo ao principio segundo o qual os atos normativos sdo
presumidamente constitucionais (ADI 1.155-3/DF, Pleno, Rel. Min.
MARCO AURELIO, DJ de 18/5/2001). Conforme ensinamento de PAULO
BROSSARD, segundo axioma incontroverso, a lei se presume
constitucional, porque elaborada pelo Poder Legislativo e sancionada
pelo Poder Executivo, isto é, por dois dos trés poderes, situados no
mesmo plano que o Judicidrio (A constituicio e as leis a ela anteriores.
Arquivo Ministério Justica. Brasilia, 45 (180), jul./dez. 1992. p. 139).

A andlise dos requisitos do fumus boni iuris e periculum in mora para
sua concessao admite maior discricionariedade por parte do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, com a realizacdo de verdadeiro juizo de
conveniéncia politica da suspensao da eficacia (ADI 3.401 MC, Rel. Min.
GILMAR MENDES, Pleno, decisao: 3/2/2005), pelo qual devera ser
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analisada a conveniéncia da suspensao cautelar da lei impugnada (ADI
425 MC, Rel. Min. PAULO BROSSARD, Pleno, decisao: 4/4/1991; ADI 467
MC, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, Pleno, decisio: 3/4/1991),
permitindo, dessa forma, uma maior subjetividade na andlise da
relevancia do tema, bem assim em juizo de conveniéncia, ditado pela
gravidade que envolve a discussao (ADI 490 MC, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, Pleno, decisido: 6/12/1990; ADI 508 MC, Rel. Min. OCTAVIO
GALLOTTL Pleno, decisao: 16/4/1991), bem como da plausibilidade
inequivoca e dos evidentes riscos sociais ou individuais, de varias ordens,
que a execugao provisoria da lei questionada gera imediatamente (ADI
474 MC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, decis3o: 4/4/1991), ou,
ainda, das provaveis repercussoes pela manutencao da eficacia do ato
impugnado (ADI 718 MC, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisao:
3/8/1992), da relevancia da questao constitucional (ADI 804 MC, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, decis3o: 27/11/1992) e da relevancia da
fundamentacdo da arguigao de inconstitucionalidade, além da ocorréncia
de periculum in mora, tais os entraves a atividade econdmica (ADI 173 MC,
Rel. Min. MOREIRA ALVES, Pleno, decisao: 9/3/1990), social ou politico.

Na presente hipotese, estao presentes os necessarios fumus boni juris
e periculum in mora para a concessao da medida liminar.

A Proposta de Emenda a Constituicao 12/2016, de iniciativa de
membros da Assembleia Legislativa de Roraima, visou a alterar o teor do
art. 138 da Constituicao Estadual, acrescentando disposi¢ao sobre o
patamar minimo de recursos a serem destinados ao Sistema Estadual de
Saude. Esse patamar minimo, antes ndao previsto no texto da Carta
estadual, foi fixado em 18% (dezoito por cento).

A regulamentacao dos limites para a alocagao de politicas publicas
de satde constitui matéria de competéncia legislativa da Unido,

conforme expressa previsao no texto constitucional:

Art. 198. As agOes e servigos publicos de sauide integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
sistema unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:
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(.-2)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios aplicarao, anualmente, em agoes e servigos publicos
de saude recursos minimos derivados da aplicacdo de
percentuais calculados sobre:

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do
respectivo exercicio financeiro, ndao podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento);

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

II - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o
produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e
dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e
§ 32

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

I - os percentuais de que trata o § 2%

I - os percentuais de que tratam os incisos Il e III do § 2%

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

IIT - as normas de fiscalizacao, avaliacao e controle das
despesas com saude nas esferas federal, estadual, distrital e
municipal;

O dispositivo em andlise, com a redacdo das Emendas
Constitucionais 29/2000 e 86/2015, visou a dar efetividade ao direito social
a saude, por meio de vinculagio de receitas e imposicao de niveis
minimos de alocagio de recursos publicos no Sistema Unico de Satide. Tal
a relevancia atribuida pelo constituinte ao financiamento das acOes e
servigos de saude publica, que tratou o tema como excecao expressa a
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vedagao de vinculagao de receita a 6rgao, fundo ou despesa (art. 167, 1V,
da CF), cujo descumprimento enseja a intervencao federal nos Estados
(art. 34, VII, “e”, da CF) e Municipios (art. 35, 111, da CF).

Assim, desde a edicao da EC 29/2000, compete a Uniao legislar
mediante lei complementar sobre percentuais de alocagao e critérios de
rateio de recursos publicos para o financiamento do Sistema de Saude, o
que foi atendido pela edicdo da Lei Complementar 141/2012. Mesmo
antes da edicdao dessa norma, a definicdo dos percentuais nao era
franqueada a deliberagao legislativa dos Estados e Municipios, sendo
transitoriamente regulamentada pelo art. 77 do ADCT. Nesse sentido,
mencione-se o julgamento da ADI 2894-MC, Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado de 7/8/2003, DJ de 17/10/2003, em
que se apreciou a constitucionalidade de Lei Complementar do Estado de
Rondonia que, a pretexto de regulamentar o art. 198 da CF, estabelecera
um patamar minimo de 20% (vinte por cento) de repasse aos Municipios
dos recursos alocados em servigos de saude. O julgamento da referida

medida cautelar foi assim ementado:

EMENTA: Sistema tunico de saude: reserva a lei
complementar da Unidao do estabelecimento de "critérios de
rateio dos recursos e disparidades regionais" (CF, art. 198, § 32,
IT): conseqiiente plausibilidade da argtiicao da invalidez de lei
estadual que prescreve o repasse mensal aos municipios dos
"recursos minimos proprios que o Estado deve aplicar em ag¢oes
e servicos de saude"; risco de grave comprometimento dos
servigos estaduais de satide: medida cautelar deferida para

suspender a vigéncia da lei questionada.

O eminente Ministro Relator consignou em seu voto:

Se o texto do § 3% pudesse suscitar duvida sobre cuidar-se
de lei complementar federal ou de lei complementar de cada
entidade federal, o § 2 I, bastaria para tornar inequivoco que a
previsao constitucional é de uma unica lei complementar que,

por ser unica e disciplinar a participacao da Uniao, dos Estados
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e dos Municipios no financiamento do sistema tinico de satude

sO pode ser de competéncia federal.

Duvida nao ha, portanto, sobre a competéncia da Unido para legislar
sobre os percentuais referidos no art. 198, §§ 3° e 4°, da CF, e outros
aspectos relacionados ao financiamento da satide publica, conforme

regulado na Lei Complementar federal 141/2012, que assim dispoe:

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

transferidas aos respectivos Municipios.

Bem se vé que o critério definido no art. 138, paragrafo tnico, da
Constituicao do Estado de Roraima, exorbita da regra de vinculagao de
receita excepcionalmente prevista no art. 198, § 2%, 1I, da CF, uma vez que:
(a) amplia a base de célculo das receitas vinculadas, estendendo-a a todo
o orcamento publico, e ndo apenas ao montante de receitas discriminadas
no dispositivo constitucional; e (b) elevou o patamar de vinculagao ao
indice de 18%, contrastando o percentual definido na LC 141/2012.

Ora, tendo desbordado da hipdtese de vinculagdo prevista no art.
198, § 3%, da CF, a norma impugnada findou por violar a vedagao do art.
167, 1V, da CE, que veda, como regra, a vinculagao de receitas a orgao,
fundo ou despesa, pelo que se mostra, em um juizo de cognicao sumaria,
de constitucionalidade questionavel.

Em acréscimo a isso, caso se admitisse possivel ao Estado legislar
sobre o tema, pondere-se que tal providéncia normativa tem impacto
direto sobre a formacao e execucao do orcamento estadual, afetando a
programacao orcamentdria e disponibilidade de recursos para outras
acoOes e politicas publicas a encargo da Administracao Publica, e dos

demais Poderes e érgaos autobnomos de Roraima.
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Por esse motivo, nao se mostra constitucionalmente idéneo a
discussao sobre o patamar minimo de alocagao de recursos publicos em
processo legislativo que excluiu a participacdo do chefe do Poder
Executivo, ainda mais se considerado que a Constituicaio Federal
preconiza a exclusividade de iniciativa dessa autoridade para proposicoes
legislativas em matéria orcamentaria (art. 165 e art. 167 da CF), como
consectario do principio da separagao dos Poderes e do devido processo
legislativo orcamentario. Nesse sentido, cite-se o precedente firmado no
julgamento da ADI 2447, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno,
DJe de 3/12/2009, assim ementado:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. NORMA
CONSTITUCIONAL ESTADUAL QUE DESTINA PARTE DAS
RECEITAS ORCAMENTARIAS A ENTIDADES DE ENSINO.
ALEGADO VICIO DE INICIATIVA. CONSTITUICAO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, ARTS. 161, IV, E, E 199, §§ 1° E
2°. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO EXTRAORDINARIO.
PEDIDO DE INTERVENCAO COMO ASSISTENTE SIMPLES.

Acao Direita de Inconstitucionalidade em que se discute a
validade dos arts. 161, IV, f e 199, §§ 1° e 2° da Constituicao do
Estado de Minas Gerais, com a redacao dada pela Emenda
Constitucional Estadual 47/2000. Alegada violagao dos arts. 61,
§ 19,11, b, 165, III, 167, IV e 212 da Constituicao. Viola a reserva
de iniciativa do Chefe do Executivo para propor lei
orcamentdria a norma que disponha, diretamente, sobre a
vinculagdo ou a destinagao especifica de receitas or¢camentdrias
(art. 165, III, da Constituigao). A reserva de lei de iniciativa do
Chefe do Executivo, prevista no art. 61, § 1° II, b, da
Constituicdo somente se aplica aos Territérios federais.
Inexisténcia de violagao material, em relacao aos arts. 167, IV e
212 da Constituigao, na medida em que nao ha indicacao de que
o valor destinado (2% sobre a receita orcamentaria corrente
ordindria) excede o limite da receita resultante de impostos do
Estado (25% no minimo). A¢ao Direta de Inconstitucionalidade

julgada procedente.
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Merece transcrigao o seguinte trecho do voto do eminente Ministro
Relator:

A fixagdo do plano de alocagao dos recursos publicos
interfere diretamente na capacidade do ente federado de
cumprir as obrigagdes que lhe sao impostas pela Constituicao.
Afeta, também, a forma como as politicas ptblicas poderao ser
executadas. Estas sdo as justificativas para que a iniciativa de
criagao de qualquer norma que verse sobre orcamento pertenca

a esfera de iniciativa do Executivo.

(-..)

A circunstancia de a vinculagao da receita ser produto de
emenda a Constitui¢ao Estadual nao altera o juizo de violagao
da Constituicdo federal. O art. 165 da Constitui¢ao resguarda a
iniciativa do Chefe do Poder Executivo contra qualquer espécie
de norma que afete diretamente a elaboragao das trés pegas

or¢amentarias.

Nesse mesmo sentido: ADI 584, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, DJe de 8/4/2014; ADI 4102, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, DJ de 249/2010; e ADI 820, Rel. Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno,
DJe de 4/12/20009.

A majoragao do patamar de alocagdo de recursos or¢camentdarios, em
desconformidade com a LC 141/2012, projeta efeitos danosos e
irreversiveis sobre as atividades da Administracao Publica do Estado de
Roraima, interferindo indevidamente na formacao do or¢amento publico
e comprometendo a aplicagao de recursos em outras agoes e politicas
publicas de relevancia social.

Diante de todo o exposto, em face da gravidade da questao e
possiveis repercussoes da eficdcia do ato impugnado, com fundamento
no art. 10, § 3% da Lei 9.868/1999 e no art. 21, V, do RISTF, CONCEDO A
MEDIDA CAUTELAR pleiteada, ad referendum do Plendrio desta
SUPREMA CORTE, para suspender os efeitos do art. 138, paragrafo
unico, da Constituicao do Estado de Roraima, com a redacao da Emenda
Constitucional 48/2016.
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Comunique-se ao Presidente da Assembleia Legislativa de Roraima
para ciéncia e cumprimento desta decisao, solicitando-lhes informagdes,
no prazo maximo de 10 (dez) dias. Apos esse prazo, dé-se vista ao
Advogado-Geral da Unido e ao Procurador-Geral da Republica,
sucessivamente, no prazo de 5 (cinco) dias, para que cada qual se
manifeste na forma do art. 12 da Lei 9.868/1999.

Nos termos do art. 21, X, do Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, peco dia para julgamento, pelo Plenario, do referendo
da medida ora concedida.

Publique-se.

Brasilia, 20 de fevereiro de 2019.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
Relator
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