Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER79/2001

Plano de Saude Médico-hospitalar privado. Consulta. Municipio vinculado ao INSS, sem
fundo de previdéncia proprio, pretende instituir seguro-saude privado, sendo seus
beneficiarios os Vereadores e servidores municipais, com custeio de cinqienta por cento
pelos cofres publicos. Desvio de finalidade: ndo atendimento de interesse publico, por
evidenciada a natureza privada do beneficio, que privilegia grupo estrito de agentes
publicos. Precedentes no Tribunal de Contas: Processos n°: 7523-02.00/95-0;
6664-02.00/97-7; 1727-02.00/98-8; 727-02.00/96-4; 2097-02.00/99-9; 2198-02.00/97-3;
6082-02.00/98-4; 2097-02.00/99-9.

O Exmo. Sr. Conselheiro Gleno Scherer encaminha a analise da Auditoria 0 Processo
n° 7497-02.00/01-7, que trata de Consulta formulada pelo Exmo. Sr. Presidente da Cémara
Municipal de Vereadores de Pedro Osorio, perguntando aquela autoridade se:

"N&o tendo o Municipio um fundo de previdéncia préprio, estando vinculado ao INSS,
consulta-se no sentido de saber da legalidade de ser feito um convénio com plano de saude
médico-hospitalar privado, pelo Municipio e pelo Legislativo, com pagamento de 50%
(cinquenta por cento) do valor da contribuicdo mensal pelo erério publico, destinando-se a
funcionarios e vereadores que desejarem participar do referido convénio."

O Processo é encaminhado a Consultoria Técnica, que exara a Informacdo n° 127/2001,
na qual discorre longamente sobre a compreensdo do tema seguridade social, com enfoque
detalhado na saude, enfatizando a posicdo adotada pelo Tribunal de Contas segundo a qual
poderiam 0s municipios criar sistema proprio de promocao da saude de seus servidores, com
custeio pelos servidores e pelo Poder Publico, desde que a tanto fossem autorizados por lei
prévia.

Arrolam decisdes plenarias que consignam este entendimento prolatadas nos Processos
n° 727-02.00/96-4, 537-02.00/97-8, 1727-02.00/98-8, 6082-02.00/98-4 e 2097-02.00/99-9, mais
os pronunciamentos proferidos pelos Exmos. Srs. Conselheiros Helio Saul Mileski e Sandro
Dorival Marques Pires no Processo n® 6664-02.00/97-7.

Referem, também, as alteracdes efetuadas pela Emenda Constitucional n°® 20/98 no
sistema de seguridade social, destacando que a Lei n°® 9717/98 estabelece, no inciso Il de seu
art. 1°, que as contribuicdes para o sistema previdenciario proprio somente poderdo ser
utilizados para pagamento de beneficios previdenciarios dos respectivos regimes, de modo que
estaria vedada "qualquer vinculacdo, nestes regimes, as questdes atinentes a planos de saude
para os servidores", razdo pela qual, "desde que desvinculados os planos de saude do regime
previdenciario proprio, nenhum impedimento haveria para tanto".

Alertam, ainda, para o contido no art. 24 da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), referente aos beneficios de seguridade social.

E o relatorio.

Como se vé da manifestacdo da Consultoria Técnica, o tema objeto da Consulta ja foi
examinado por este Tribunal de Contas, sobre ele tendo sido proferidas decisdes no sentido da
possibilidade de instituicdo do "seguro-salde" a servidores publicos e a agentes politicos,
inclusive, desde que lei prévia assim o autorize.

H4&, contudo, Voto divergente a esta orientacdo, caso do exarado pela Exma. Sra.
Conselheira Substituta Dra. Heloisa Tripoli Goulart Piccinini no Processo n° 2198-02.00/97-3.
Também divergente é a posicdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas no que diz
com a inviabilidade da inclusdo de Agentes Politicos - para o caso, 0os Vereadores - em
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contratacdo de convénio de plano assistencial de salde porque, apesar de existente autorizacao
legal para contratar, ela vai de encontro as disposicGes dos artigos 149, paragrafo Unico, da
Constituigdo Federal e artigo 14 da Constituigdo Estadual. (1)

Igualmente contraria € a orientacdo do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que
decidiu, em diversos julgados (a frente relacionados), pela inadmissibilidade do pretendido pelo
ora Consulente.

Com a devida vénia da orientacdo predominante neste Tribunal, filio-me a corrente
divergente, ou seja, a da negativa do ora postulado, haja vista ndo identificar neste tipo de
despesa finalidade publica, nos termos constitucionais, situacdo que entendo ora agravada em
razdo das severas restricdes a realizacdo de despesas publicas impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00).

Invoco como fundamento a posicdo que adoto, dentre outros argumentos, aqueles
suscitados pela Auditora Substituta de Conselheiro Dra. Heloisa Tripoli Goulart Piccinini no
Voto (vencido) no Processo n° 2198-02.00/97-3 quando, ao referir que os direitos sociais ndo se
esgotam naqueles elencados pela Constituicdo, afirma, com proficiéncia, a inclita
Conselheira-Substituta:

"...  concebivel que outros direitos de mesma indole possam surgir com a natural
evolucdo da sociedade. Dai resulta evidente que estes novos direitos podem ser reconhecidos
mediante lei, afastada, no entanto, qualquer pretensdo de se conceder, ainda que através de lei,
beneficios que ndo guardem com aqueles direitos identidade de natureza e finalidade.

"Ademais, € conveniente lembrar que a competéncia legislativa - no caso para criar
vantagem aos servidores municipais - sendo em sua esséncia uma faculdade discricionaria,
encontra-se, no entanto, sempre vinculada a finalidade que lhe é propria, ndo podendo jamais
ser exercida contra a conveniéncia geral da coletividade, com o propoésito manifesto de
favorecer determinado grupo politico.

"... OMISSIS ...

"Parece-me mais do que evidente que as receitas publicas devam ser aplicadas,
instrumentalmente, a servico das finalidades pablicas, e ndo de liberalidades, finalidades em si
mesmas.

"... OMISSIS ...

"Forte nestas consideragdes, estou convicta de que o0 seguro, que pressuponho ser de
vida para servidores, o qual pretende o Consulente contratar, ainda que previsto em lei, ndo
deixa de ter indiscutivel natureza privada, privilegia o interesse individual e, efetivamente, por
nao tutelar a relagdo laboral destes servidores com a Administracdo - o que poderia ocorrer
no caso de contratacdo de seguro de acidentes do trabalho, por exemplo - geraria despesas
publicas em afronta aos principios da legalidade e da legitimidade.” (grifei)

Sobre o tema, como se disse, ja decidiu o Tribunal de Contas do Estado do Parand,
negando a pretensdo, como se vé das decisdes a seguir transcritas:

"Impossibilidade de criacdo de instituto de assisténcia a salde para atender aos
servidores publicos municipais, por contrariar o disposto no art. 149, § unico da CF/88 e
colidir com as normas reguladoras do SUS." (2)

"Impossibilidade da CODAPAR custear diretamente, com recursos proprios, as
despesas com plano de saude para seus empregados. Tal custeio caracterizaria contribuicao
em duplicidade, uma vez que os empregados das Sociedades de Economia Mista e Empresas
Publicas, por estarem sujeitos ao regime juridico da CLT, ja contribuem para o INSS." (3)

"Pagamento de despesas médicas, hospitalares e laboratoriais a todo quadro de
pessoal. Impossibilidade, por caracterizar duplo beneficio, a partir do momento em gque, como
seus empregados estdo subordinados ao regime celetista, a empresa esta obrigada a contribuir
com a previdéncia, destarte seus servidores estdo assegurados pelo Sistema Unico de Salde,
que abrange todas as referidas despesas.” (4)

"Criacdo de Sistema de Saude especial para atender aos servidores municipais.
Impossibilidade do ato pretendido, pois contrario a dispositivo expresso da Constituicdo
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Federal, em seu art. 149, § unico, que sO permite recolher dos servidores contribuicdo para
criacdo de sistemas de previdéncia e assisténcia social, e ndo para saude. A pretensdo é
contraria ainda ao interesse publico, pois havera o consulente de arcar com parte dos recursos
carreados ao Fundo. O Tribunal de Contas, responde negativamente a Consulta.” (5) (grifei)

Aos fortes argumentos contrarios a pretensdo objeto da Consulta e acima apontados, ha
de se acrescentar ainda as recentes e severas restricdes impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal - Lei Complementar n® 101/2000 - as despesas com pessoal referentes a seguridade social,
sendo a salde uma de suas espécies. Neste sentido, dispde o art. 24 da Lei:

"Nenhum beneficio ou servico relativo a seguridade social poderd ser criado,
majorado ou estendido sem a indicacéo da fonte de custeio total, nos termos do 8 5° do art. 195
da Constituicdo, atendidas ainda as exigéncias do art. 17.

"... OMISSIS ...

"'§ 2° - O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servigo de saude, previdéncia e
assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e inativos,
e aos pensionistas.” (grifei)

O objetivo da Lei, como se percebe, é muito claro: busca evitar que o Poder Publico
efetue gastos com beneficios de seguridade social sem possuir 0s recursos necessarios, razao
pela qual impde o dever de demonstracdo da fonte de custeio total, com estimativa do impacto
financeiro-orcamentario no exercicio (e nos dois subseqiientes) em que deve entrar em vigor o
beneficio social pretendido, além de ser compensada a despesa efetuada nos exercicios
financeiros seguintes pelo aumento permanente de receita ou reducdo permanente da despesa,
demonstrando ainda que a concessdo do beneficio ndo afetara as metas de resultados fiscais (art.
17, § 2°).

Deve-se destacar que para a situacdo em exame ndo se aplica a dispensa de
compensacdo da despesa prevista no art. 17 da Lei, pois ndo se enquadra nas hipoteses
excepcionadas no § 1° e incisos I, 1l e 111 do art. 24, que libera da compensagdo as despesas com
seguridade social que aumentem a despesa quando decorrentes de:

"Art. 24 - ... omissis ...

"§ 1° - E dispensada da compensacdo referida no art. 17 o aumento de despesa
decorrente de:

"I - concessao de beneficio a quem satisfaca as condi¢des de habilitacdo prevista na
legislacéo pertinente;

"Il - expansdo quantitativa do atendimento e dos servigos prestados;

"lll - reajustamento de valor do beneficio ou servico, a fim de preservar seu valor
real."

A leitura destas disposi¢cdes normativas deixa bem clara a intengéo do legislador: fica
vedada a outorga legislativa de novos beneficios, como é o caso de seguro-salde, situacdo
presente, se ndo cumpridas as exigéncias orcamentario-financeiras impostas no mesmo art. 24.

Neste sentido observa a Profé. Maria Sylvia di Pietro (6):

"O dispositivo constitucional tem que ser entendido em seus devidos termos: a
limitacdo é dirigida ao legislador e ndo impede a outorga do beneficio a quem ja esteja
abrangido pela lei (...) o objetivo da norma é impedir que o legislador preveja outros
beneficios, majore o valor dos ja existentes ou 0s estenda a outras categorias anteriormente
nao alcancadas sem que haja previsao da respectiva fonte de custeio;" (grifei)

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, portanto, o ente pablico que quiser instituir
beneficio de seguridade social, em que se inclui a salde, aumentando as despesas com este item,
caso da presente Consulta, somente o podera fazer se observar os requisitos por ela exigidos. Dai
ja se configuram obstaculos ao postulado, pois, ainda que admitido, tera sua viabilidade
condicionada ao cumprimento dos comandos estatuidos pela Lei Complementar n°® 101/2000
para a matéria.

De outra banda, analisando a questdo a luz do disposto no paragrafo unico do art. 149
da Constituicdo Federal, tem-se que "Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
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instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de
sistemas de previdéncia e assisténcia social".

Da leitura do texto constitucional bem claro exsurge que se esta aqui a tratar de
instituicdo de contribuicdo para o custeio de apenas duas espécies de beneficios de seguridade
social, quais sejam, para previdéncia e assisténcia social, ai ndo estando incluida a satde.

Por outro lado, o art. 14 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul permite aos
"Municipios que ndo possuirem sistema proprio de previdéncia e saude (...) vincular-se ao
sistema previdenciario estadual, nos termos da lei, ou associar-se com outros Municipios". Esta,
portanto, ndo € a hipdtese dos autos, haja vista que o Municipio esta vinculado ao INSS, com
destaque para o fato de que os agentes politicos, em que se incluem os Vereadores, por forca do
regrado pela Lei Federal n°® 9.506/97 (30-10-97) sdo, desde entdo, segurados obrigatérios do
regime de Previdéncia Social "desde que néo vinculado a regime préprio de previdéncia social”,
situacdo em andlise.

Retornando a leitura do contido no paragrafo Gnico do art. 149 da Carta Federal,
chega-se a uma unica conclusdo: trata-se de regra restritiva de direitos individuais, eis que
permite a atividade fiscal do Estado para instituicdo de contribuicdo compulséria para o custeio
de beneficios de previdéncia e assisténcia social. E porque esta € regra de constri¢do de direitos
deve ser lida, interpretada e cumprida dentro dos estreitos limites fixados na Constituicdo, haja
vista s6 ser admissivel na especifica hipotese e nos termos regrados na norma constritiva. Esta é
proibicdo direcionada ndo s6 ao administrador publico mas também ao legislador, ndo lhes
sendo permitido ampliar os casos de restricao clausulados pela Constituicao.

Como aponta Ingo Wolfgang Sarlet:

"Se, por um lado, apenas o legislador se encontra autorizado a estabelecer restri¢coes
aos direitos fundamentais, por outro, ele préprio encontra-se vinculado a eles, podendo mesmo
afirmar-se que o art. 5°, § 1° da CF traz em seu bojo uma inequivoca proibicdo de leis
contrarias aos direitos fundamentais, gerando a sindicabilidade ndo apenas do ato de edi¢cdo
normativa, mas também de seu resultado..." (7)

Considerando, assim, que o contribuinte tem o direito de so ser tributado, quanto a
contribuicdo compulsoria, nos termos expressos na Constituicdo Federal, como o dispdem seus
artigos 145 e seguintes, ndo pode o ente publico instituir compulsoriamente contribuicdo de
servidor ou agente politico que ndo seja para o custeio de previdéncia e assisténcia social
(paragrafo Unico, art. 149, CF). Dai se conclui que a contribuicdo pretendida - para custeio de
salde - s6 poderia ser instituida sob forma de adesdo voluntaria dos interessados, o0 que € 0 caso
dos autos, pois esta é a intencdo referida pelo Consulente no Oficio inicial.

O que me causa perplexidade, no entanto, para a situacdo em exame, € identificar como
se podera conveniar o seguro-saude pretendido sem ferir o principio constitucional da igualdade,
segundo o qual homens e mulheres sdo iguais em direitos (e obrigagdes), como consagra o
inciso | do art. 5° da Constituicdo, violagdo que ocorrerd porque no Municipio em tela passariam
a existir duas categorias de pessoas humanas, no que diz com a protecdo da saude: uma, dos
vinculados ao Regime Geral (RGPS) atendidos, quanto a saude, pelo SUS; outra, daqueles que,
mesmo também vinculados ao Regime Geral, terdo atendimento particular e especial de salde,
através de plano especifico privado, cujo custeio sera sustentado, em cingiienta por cento, pelos
cofres publicos. Qual a razdo - e justificativa - para impor ao contribuinte, que s6 terd acesso a
prestacdo de servigos de saude fornecida pelo Regime Geral, 0 pagamento para o servidor
publico municipal - que também, como o contribuinte, esta vinculado ao Regime Geral porque
este é 0 adotado pelo Municipio - ter uma assisténcia privada e especial a saude? Sé consigo
vislumbrar nisto discrimen, desigualdade e, por isso, inconstitucionalidade.

E importante destacar que o servidor municipal ndo esta desamparado na protecéo a sua
salde. Nao, recebe os mesmos beneficios que todos os demais trabalhadores privados deste Pais
e vincula-se, como eles, ao INSS, para fins de previdéncia e assisténcia social e ao SUS, para a
assisténcia a saude. Nada obsta, inclusive, que o Municipio institua um "posto” ou "centro de
salude" para atendimento ambulatorial especifico para seus servidores, de modo a agilizar a
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prestacdo destes servicos e, com isso, reduzir o periodo de sua auséncia ao trabalho para esta
finalidade. Nisto ndo havera nenhum discrimen, na medida em que também os municipes tém a
sua disposi¢do postos ou centros de satde onde recebem o mesmo tipo de atendimento a satde.

O que nédo se aceita € 0 uso de dinheiro publico para estabelecer uma discriminagéo
entre uma e outra "categoria” de pessoas. Como admitir que lei municipal contrarie o principio
constitucional da isonomia de tratamento entre os iguais? Como fica a observancia obrigatéria
do caput do art. 5° da Carta Federal, segundo o qual "todos sdo iguais perante a lei, sem
distincdo de qualquer natureza™?

Como bem aponta Alexandre de Moraes (8), € triplice a:

"... finalidade limitadora do principio da igualdade - ‘limitagdo ao legislador, ao
intérprete/autoridade publica e ao particular.'

"O legislador, no exercicio de sua funcdo constitucional de edicdo normativa, ndo
podera afastar-se do principio da igualdade, sob pena de flagrante inconstitucionalidade.
Assim, normas que criem diferenciagdes abusivas, arbitrérias, sem qualquer finalidade licita,
serdo incompativeis com a Constituicdo Federal.

"O intérprete/autoridade publica ndo podera aplicar as leis e atos normativos aos
casos concretos de forma a criar ou aumentar desigualdades arbitrarias."”

N&o por outra razo aponta Sérgio Anténio Ferrari Filho poder-se verificar que,

"... N0 nNovo regime constitucional, ndo podem subsistir sistemas separados de saude
para determinadas categorias, como os servidores publicos. (...) O Sistema Unico de Saude n&o
comporta 'varios' subsistemas publicos: um do trabalhador, um do servidor pablico, um dos
militares, e assim por diante. (...) Nenhum cidadé&o, ai incluido o servidor publico, esta proibido
de buscar meios para ter uma assisténcia de melhor qualidade que a prestada pelo SUS. Podera
fazé-lo, por exemplo, contratando um plano de saude, custeando as proprias despesas ou
ainda filiando-se a alguma entidade privada de assisténcia.” (9) (grifei)

Com fundamento em tais razdes, entendo inviavel a celebracdo da pretendida
contratacdo de plano de saide médico-hospitalar privado pelo Municipio e pelo Legislativo, em
beneficio de servidores publicos e vereadores, com custeio de 50% (cingiienta por cento) pelos
cofres municipais porque, como disse, se estara estabelecendo indevida discriminacdo entre
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia, concedendo aos beneficiarios-servidores e
vereadores um "plus", as custas do erario, que os demais vinculados aquele regime ndo possuem.

Importa ressaltar, como antes se disse, que serdo estes contribuintes vinculados ao
Regime Geral, que ndo vdo usufruir daquela benesse, os obrigados a custear o beneficio extra,
privativo dos servidores publicos e vereadores, na medida em que metade dos custos do Plano
médico-hospitalar proposto serdo custeados por verbas publicas, auridos do sacrificio tributario
do contribuinte.

E se isto ndo bastasse para repelir a proposta, € de notar que se estard impondo ao
contribuinte o pagamento, por duas vezes, de seguridade social do servidor publico e do
vereador: uma, pela contribuicdo normal referente a quota patronal devida pelo Municipio ao
custeio da saude; outra, pela nova quota patronal que por ele serd paga para custeio do "Plano de
Saude" privado pretendido.

Por tudo isso, ratifico ndo vislumbrar como se podera legitimar gasto desta natureza, o
que tornaria a despesa assim feita ilegitima e contraria ao regrado no "caput" do art. 70 da
Constituicao Federal.

Reitero, por fim, o fato de, mesmo que se venha a admitir a possibilidade de
contratacdo do plano-salde por expressa autorizacdo legal, ficard ela jungida & observéncia,
ainda, do disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente ao contido em seu art. 24 e
paragrafos, referente as "Despesas com Seguridade Social”.

EM CONCLUSAOQ, e pelos fundamentos supra-expostos, respondo a consulta de
forma negativa, ou seja, pela impossibilidade do Municipio e do Poder Legislativo consulente
em contratar plano de satde médico-hospitalar privado, com pagamento de 50% (cinquenta por
cento) do valor da contribui¢cdo mensal pelos cofres publicos, sendo beneficiarios os servidores e
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Vereadores dele participantes.

Destaco que discordo da Informacédo da Consultoria Técnica porque contraria ao
meu posicionamento sobre a matéria, como acima consignado, razao pela qual entendo néo deva
ser remetida como resposta ao consultado.

Pelo exposto, opino seja respondida a presente Consulta pela remessa ao Consulente do
presente Parecer, sempre com ressalva do contido no § 2° do art. 138 do Regimento Interno
deste Tribunal de Contas, porque da resposta ao indagado.

E o Parecer.

Auditoria, 20 de dezembro de 2001.

ROSANE HEINECK SCHMITT

Auditora Substituta de Conselheiro
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Processo n° 7497-02.00/01-7

DECISAO: O Tribunal Pleno, em sessdo de 13-07-2005, por maioria, acolhendo o Voto do
Senhor Conselheiro-Relator Substituto, por seus juridicos fundamentos, no que foi
acompanhando pelos Senhores Conselheiros Algir Lorenzon, Helio Saul Mileski e Sandro
Dorival Marques Pires, alerta, preliminarmente, que a resposta a presente Consulta ndo constitui
prejulgamento de fato ou caso concreto, nos termos do que dispde o paragrafo 2° do artigo 138
do Regimento Interno deste Tribunal, e decide pelo envio a Autoridade Consulente de copia
reprografica do Parecer da Auditoria n® 79/2001, acolhido nesta data, por bem representar o
pensamento desta Corte de Contas acerca da matéria.

PARECER ACOLHIDO.




