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ANALISE DE IMPACTO LEGISLATIVO DA LEI N° 14.434/2022

Resumo:

O presente artigo tem por objetivo realizar a analise de impacto legislativo da lei n°® 14.434, de
4 de agosto de 2022, que alterou a lei n® 7.498, de 25 de junho de 1986, a qual teve por objetivo
instituir piso salarial nacional para os seguintes profissionais: enfermeiro, técnico de
enfermagem, auxiliar de enfermagem e parteira. Tal analise tem como fundamentos o estudo,
através de um conjunto de praticas, de toda a gama de leis e atos normativos. N&o obstante tais
demandas serem oriundas do Poder Legislativo, tal pratica pode ser estendida aos atos do Poder
Executivo e Judiciario. Para conseguir seus objetivos, o trabalho partira para a identificacdo do
contexto de atuacdo da norma, procurando identificar problemas e objetivos abordados. Em
seguida, realizard andlise de seus impactos, propondo-se alternativas a legislacdo. Apds,
caminhard para o acompanhamento e avaliacdo dos efeitos da norma. Por fim, em sua parte
final, apresentar-se-a conclusdes, sob o viés da analise de impacto legislativo.
Palavras-chave: Anélise de impacto legislativo. Enfermagem. Andlise. Repercussdes..

Introducéo

A analise de impacto legislativo tem por objetivo estudar e aprimorar, através de um
conjunto de préticas, toda uma gama de leis e atos normativos, de modo a auxiliar os
legisladores a realizarem decisbes politicas economicamente eficientes. Ndo obstante tais
demandas serem oriundas do Poder Legislativo, tal pratica pode ser estendida aos Poderes
Executivo e Judiciario, a fim de analisar se a legislacdo atendera aos aspectos da efetividade,
eficacia e eficiéncia.

Neste trabalho, pretende-se realizar a avaliacdo da lei n°® 14.434/2022, a qual teve por
objetivo instituir piso salarial nacional para os seguintes profissionais: enfermeiro, técnico de
enfermagem, auxiliar de enfermagem e parteira.

Para conseguir seus objetivos, o trabalho partird para a identificagdo do contexto de
atuacdo da norma, procurando identificar os objetivos e problemas abordados. Em seguida,
prosseguir-se-a para a analise de seus impactos, com posterior sugestdo de alternativas. Apds,
realizar-se-a 0 acompanhamento e avalia¢do dos efeitos da norma.

Por fim, em sua parte final, apresentar-se-a conclusdes, sob o viés da analise de impacto
legislativo e antecedentes politico-administrativos, diagndstico do problema publico, objetivo

da politica/programa/agéo/intervencéo;

Identificacédo do contexto de atuacéo da norma
A lei n° 14.434, de 4 de agosto de 2022, tem por objetivo geral a alteracdo da lei n°
7.498, de 25 de junho de 1986, que dispde sobre a regulamentacdo do exercicio da enfermagem

e outras providéncias, e, enquanto objetivo especifico, a instituicdo de piso salarial minimo aos



enfermeiros, técnicos de enfermagem, auxiliares de enfermagem e parteiras, com vinculos
privados ou publicos no sistema de saude.

Conforme justificacdo, o problema abordado pela legislacdo € de nacionalizar o piso
salarial em questdo, tendo por causa subjacente a necessidade de promocao e valorizacdo das
categorias, sobretudo apds a pandemia provocada pelo novo coronavirus, a fim de corrigir a
disparidade salarial existente entre elas e os médicos.

Neste sentido, preocupou-se o legislador com a defasagem salarial dos integrantes de
sobreditas categorias, resultando-se em possivel evasdo de profissionais e na precarizacdo da
prestacdo de servicos correspondente.

Direciona-se, por fim, aos contratantes de enfermeiros, técnicos de enfermagem,
auxiliares de enfermagem e parteiras, submetidos ao regime da Consolidacdo das Leis
Trabalhistas, bem como a Unido, Estados, Municipios, autarquias e fundacGes, diante do

exercicio destas funcdes, por servidores publicos civis.

Analise dos impactos

De acordo com o grupo de trabalho formalizado no ambito da Camara dos Deputados,
para a elaboracdo da legislacdo em analise, foi realizado estudo de estimativa de impacto do
piso salarial a ser instituido, com custo direto de 16 bilhdes de reais por ano.

Também constatado que, no contexto publico, quase a totalidade dos profissionais
encontra-se vinculada a entes subnacionais e, quanto a rede conveniada do SUS, os
profissionais sdo responsaveis por 50% dos atendimentos de média complexidade e 70% dos
de alta complexidade.

No entanto, vislumbra-se a inadequacdo do estudo realizado, diante da auséncia de
andlise de viabilidade da implementagdo da medida regulamentada. Constata-se que nao foram
analisados os impactos reais sobre a qualidade e a quantidade da prestacdo dos servigos de
saude, bem como desconsiderada a atribuicdo constitucional de autogestdo dos entes
subnacionais.

Neste contexto, de acordo com as consideragdes e argumentos colacionados pelos
proponentes da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 7222 MC/DF, entre 19 e 23 de agosto
do corrente ano, foram entrevistadas 2.511 instituicdes hospitalares privadas, visando o
conhecimento das medidas a serem adotadas, para o correspondente cumprimento dos pisos
salariais.

Neste diapasdo, tais instituicdes informaram que 77% delas terdo de reduzir o corpo de

enfermagem; 65% teréo de reduzir o quadro de outras areas; 51% terdo de reduzir o quantitativo



de leitos. Lado outro, estimados, como desdobramento do impacto financeiro da legislacdo, a
demissao de 80 mil profissionais de enfermagem e o fechamento de 20 mil leitos no pais.

Quanto as diferencas regionais, a titulo de exemplo, mencionaram que no Estado de Sao
Paulo seria necessario 0 acréscimo de 10% para se atingir o piso nacional referente aos
enfermeiros, enquanto, no Estado da Paraiba, haveria uma evolucdo de 131%. Quanto aos
técnicos de enfermagem, os respectivos percentuais ficariam em 40% e 186%.

Ademais, quanto aos entes subnacionais, muito embora exista expressa possibilidade de
instituicdo de piso salarial, nos termos do artigo 7°, V, CF/1988, sua extensao aos demais entes
federativos, bem como sua aplicabilidade aos correspondentes regimes estatutarios, tem de
ocorrer também por disposi¢do constitucional.

Neste cenario, a posterior tentativa de constitucionalizacdo, por interméedio da Emenda
Constitucional n° 124, de 2022, ndo é medida suficiente para superar o vicio processual
legislativo.

Além disso, a legislagdo desconsidera as autonomias administrativas e financeiras dos
entes subnacionais, cuja viola¢do do artigo 18, Constituicdo Federal/1988 impacta no pacto

federativo estabelecido, bem como nas disposi¢des do artigo 169, 81°:

Art, 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido,
dos  Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

8§ 1° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criacdo de
cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundacGes instituidas e mantidas pelo poder
publico, s6 poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as projecOes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentérias,  ressalvadas
as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Ainda no espectro publico, de acordo com relatorio produzido pelo Instituto Fiscal
Independente, o piso em questdo teria impacto de 5,5 bilhdes, concentrado nos entes

subnacionais — 3,9 bilhdes aos Municipios e 1,4 bilhGes aos Estados.(COURI, [s.d.]).



Figura 1 - Estimativa de impacto anual do Piso da Enfermagem sobre as despesas remuneratorias

if i

Piso da enfermagem

Piso da enfermagem teria impacto de RS 5,5 bilhdes no setor plblico, concentrado nos entes subnacionais.
Esfera municipal teria o maior impacto (RS 3,9 bi) seguido pela esfera estadual (RS 1,4 bi).

ESTIMATIVA DE IMPACTO ANUAL DO PISO DA ENF SOBRE AS REMUNERATORIAS

Impacto anual
(RS milhdes)

Setor

Sator piiblica 55083
Esfera federal 26,9
Esfera estadual 14554
Esfera municipal 39293
Empresas piblicas {das trés esferas) 52,6

Sator privado empresarial 54384

Setor privado sem fins lucratives 6.382,9

Total 17.379.6

Efuboragier iFY, o partiv de dodes da RAIS 2020,

Fonte: Institui¢do Fiscal Independente - Senado Federal.

Constata-se, portanto, efeitos adversos provocados pela legislagdo em comento, diante
do risco de demissdo em massa ou de reducdo do quantitativo de profissionais de saude, de
fechamento de unidades hospitalares, de rescisdo de contratos de unidades hospitalares
credenciadas no Sistema Unico de Saide, bem como do desatendimento pelos entes
subnacionais das disposi¢des constitucionais e legais relacionadas aos equilibrios fiscais das
contas publicas, desdobrando-se, por fim, na reducdo da qualidade dos servi¢os prestados.

Em sede de analise econdmica da lei n° 14.434/2022, vislumbra-se o custo de
oportunidade enquanto desdobramento, cuja politica publica formulada, diante da auséncia de
compensacao entre ganhadores e perdedores, ndo produz o valor publico pretendido.

Deste modo, a medida pretendida produz uma falha de governo, considerando que a
decisdo politica posta produzira alto custo de transacdo, gerando distor¢cdes econémicas e

sociais maiores que as que se propds a resolver.

Desenvolvimento de proposi¢des alternativas

Inicialmente, a fim de analisar a pertinéncia da propositura, propde-se 0s seguintes
cenarios: i. ndo proceder ao aumento pretendido; ii. buscar fontes diversas de financiamento;
iii. aumento escalonado; iv. aumento proposto, porém, sem fontes de financiamento.

Ato continuo, vislumbra-se que a primeira op¢do ndo é o melhor cenario, diante da

relevancia social do problema que deu origem a propositura legislativa. Quanto ao aumento



escalonado, seria uma solucdo possivel, mas que poderia se desencontrar com o planejamento
estratégico de longo prazo. Ja em relacdo ao aumento pretendido, porém sem busca de fonte de
financiamento, haveria o impeditivo juridico quanto a imposi¢do do teto de gastos. Por fim,
quanto a busca de fontes diversas de financiamento, vislumbra-se ser a solu¢do encontrada.

Neste sentido, e em razdo do questionamento judicial realizado por intermédio da ADI
n°® 7222 MC/DF, elenca-se as alternativas propostas, visando a compensagdo dos custos
estimados ap6s a producdo legislativa: i. PLP 7/2022, que aloca recursos financeiros da saude
para 0 correspondente custeio dos pisos salariais pelas Santas Casas; ii. PLP 44/2022, que
possibilita a realocacéo pelos entes subnacionais de recursos destinados a outros programas da
area da salde, no contexto de combate do novo coronavirus, até o fim de 2022; iii. revisdo da
tabela do Sistema Unico de Salde, defasada ha 17 anos; iv. utilizacio de emendas de relator,
oriundas do orcamento secreto; v. uso de 1,5% do Fundo Nacional da Saude; vi. destinacdo de
parcela de arrecadacdo sobre os jogos de azar, tendo, por conseguinte, de aumenta-la de 4%
para 12%; vii. destinacéo de 3,5% da tributacdo com exploracdo mineral..

Acompanhamento e avaliacéo
Como mencionado, proposta a ADI n° 7222 MC/DF em desfavor da lei n® 14.434/2022,
cuja decisdo cautelar proferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso suspendeu seus efeitos, em

sua concluséo, realiza as seguintes determinacdes:

60. Diante do exposto, concedo a medida cautelar para suspender os efeitos da Lei n®
14.434/2022, até que sejam esclarecidos 0s seus impactos sobre:

(i) a situacéo financeira de Estados e Municipios, em raz8o dos riscos para a sua
solvabilidade. Intimem-se, para tal fim, o Ministério da Economia; 0s vinte e seis
Estados-membros e o Distrito Federal; e a Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM);

(ii) a empregabilidade, tendo em vista as alegagOes plausiveis de demisses em massa.
Intimem-se, para tal fim, o Ministério do Trabalho e Previdéncia e a Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Sadide (CNTS);

(iii) a qualidade dos servigos de saude, pelo alegado risco de fechamento de leitos e
de reducdo nos quadros de enfermeiros e técnicos. Intimem-se, para tal fim, o
Ministério da Salde; o Conselho Nacional de Saide (CNS); o Conselho Nacional de
Secretarios de Salde (Conass); o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de
Saude (Conasems); e a Federaco Brasileira de Hospitais (FBH).

61. Os intimados terdo prazo de 60 (sessenta) dias para aportar aos autos os subsidios
necessarios a avaliagdo de cada um dos pontos. A medida cautelar se mantera vigente
até que a questao seja reapreciada a luz dos esclarecimentos prestados.

Deste modo, percebe-se a preocupagdo do 6rgdo julgador com a necessidade de se
analisar previamente as decisfes politicas que efetivem intervengdes estatais, para que 0s

correspondentes custos de transacdo sejam devidamente compensados, e, ao fim, o valor



publico pretendido seja viabilizado sem a existéncia de efeitos adversos.

Trata-se de decisdo consoante a boa regulacdo e a necessidade de se analisar
previamente os impactos produzidos pela decisdo politica. E dizer, muito embora toda
regulacdo produza efeitos, a boa regulacdo potencializa os beneficios esperados e diminui a
extensédo dos efeitos indesejados, pelo mecanismo da compensagéo.

Enquanto instrumental, imperioso o atendimento dos mecanismos de legistica, em
ambos os aspectos formal e material. Pela perspectiva formal, é necessaria a boa comunicacao
legislativa, quando da producdo da legislacdo. Pela perspectiva material, é necessaria a
avaliacdo dos impactos da producdo legislativa, do nivel de efetivacdo dos objetivos

intencionados, bem como dos resultados obtidos com seu surgimento no mundo juridico.

Recomendacdes

Com o presente trabalho, buscou-se evidenciar a relevancia da andlise de impacto
legislativo para o Estado Democrético de Direito, utilizando-se o instrumento para avalia¢do da
lei n° 14.434/2022.

Uma vez sendo classificada como ferramenta de analise econémica de legislacdo, a
analise de impacto legislativo permite que os legisladores produzam decisdes politicas
economicamente eficientes, de modo a evitar posteriores questionamentos judiciais.

Em havendo producéo de custos, é importante a construgdo de compensacdes, de modo
que os beneficios gerados ndo gerem distor¢des econdmicas e sociais.

E preciso, portanto, que a regulacdo possua bases legais e empiricas, com ressonancia
adequada em outras medidas legislativas e politicas governamentais, implementacdes justas e
transparentes e, por fim, a producdo do valor publico pretendido.

Como verificado no presente trabalho, 0 mecanismo contribui para a conformidade da
producdo legislativa nacional, notadamente nas inovagGes que buscam a resolugdo de casos
complexos, tais como a devida remuneracédo das categorias consubstanciadas na legislacdo em
comento.

Verificou-se que a auséncia de adequada prévia andlise de impacto legislativo da Lei n°
14.434/2022, com a propositura de medidas de compensacao dos custos, diante dos beneficios
pretendidos, podera produzir efeitos adversos, de modo a precarizar a prestacéo dos servicos de
salde.

Como desdobramento, realizado o correspondente questionamento judicial, cuja decisédo
cautelar proferida na ADI n°® 7222 MC/DF é consonante a necessidade de se atentar a boa

regulacao e aos instrumentais de legistica — preocupou-se com o0s efeitos adversos e possiveis



custos de oportunidade da lei n° 14.434/2022, impondo, ao final, o uso a posteriori da analise
de impacto legislativo..
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