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Nota Técnica n° 18/2019-PFDC, de 7 de outubro de 2019.

Tema: Medida Proviséria n°® 894, de 4 de setembro de 2019 (Pensao especial a criancas
com microcefalia decorrente de Zika virus). Inconstitucionalidades.
Ref.: PAn° 1.00.000.021089/2019-19

EXCELENTISSIMOS SENHOR PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL,
SENHORAS E SENHORES DEPUTADOS FEDERAIS, SENADORES E SENADORAS.

I—- A MEDIDA PROVISORIA N° 894/2019

A Medida Provisoria n° 894, publicada em 5 de setembro de 2019, possui o

seguinte teor:

Art. 1° Fica instituida pensdo especial destinada a criangas com
microcefalia decorrente do Zika Virus, nascidas entre 1° de janeiro de 2015
e 31 de dezembro de 2018, beneficiarias do Beneficio de Prestacao
Continuada.

§ 1° A pensdo especial de que trata esta Medida Provisoria serd mensal,
vitalicia e

intransferivel e terd o valor de um saldrio minimo.

§ 2° A pensdo especial ndo podera ser acumulada com indenizagdes pagas
pela Unido em razdo de decisdo judicial sobre os mesmos fatos ou com o
Beneficio de Prestagdo Continuada de que trata o art. 20 da Lei n°® 8.742, de
7 de dezembro de 1993.

§ 3° O reconhecimento da pensado especial ficara condicionado a desisténcia
de ac¢do judicial que tenha por objeto pedido idéntico sobre o qual versa o
processo administrativo.

§ 4° A pensado especial serd devida a partir do dia posterior a cessacdo do
Beneficio de Prestacdo Continuada ou dos beneficios referidos no § 2°, que
nao poderdo ser acumulados com a pensao.

§ 5° A pensdo especial nao gerara direito a abono ou a pensao por morte.
Art. 2° O requerimento da pensdo especial de que trata esta Medida
Provisoria serd realizado no Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.
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Paragrafo tnico. Serd realizado exame pericial por perito médico federal
para constatar a relacdo entre a microcefalia e a contaminacdo pelo Zika
Virus.

Art. 3° As despesas decorrentes do disposto nesta Medida Provisoria
correrdo a conta da programagdo orcamentaria “Indenizagdes e Pensdes
Especiais de Responsabilidade da Unido”.

Art. 4° O INSS e a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia -
Dataprev adotardo as medidas necessarias para a operacionalizacdo da
pensdo especial de que trata esta Medida Provisdria, no prazo de sessenta
dias, contado da data de publica¢do desta Medida Provisoria.

Art. 5° Fica revogado o art. 18 da Lei n° 13.301, de 27 de junho de 2016.
Art. 6° Esta Medida Provisdria entra em vigor na data de sua publicagao.

Como se expora na presente nota técnica, a medida provisoria em questdo

possui dispositivos que ofendem preceitos constitucionais.

II - CONSIDERACOES INICIAIS

A infeccdo por Zika virus tem como sintomas: dor de cabeca, febre baixa,
dores leves nas articulacdes, manchas vermelhas pelo corpo, coceira e vermelhiddo no
olhos. Mas, caso adquirida por mulheres gravidas, pode causar a Sindrome Congénita do
Zika virus no feto, cujos estados mais graves revelam complicacdes neuroldgicas severas e

microcefalia.

De acordo com o texto “Epidemia do Zika virus e Microcefalia no Brasil:
emergéncia, evolucdo e enfrentamento”, produzido pela pesquisadora Leila Posenato
Garcia, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), entre o ano 2000 e 2014,
foram registrados 2.464 nascidos vivos com microcefalia no Brasil, o que corresponde a
uma média de 164 casos por ano. Em 2015, os casos registrados chegaram a 1.608, um
aumento de nove vezes em relacdo a média dos cinco anos anteriores. Desses casos, 71%
eram filhos de maes residentes na regido nordeste; 51%, de maes com até 24 anos de idade;

77%, de made com cor da pele preta ou parda; e 27%, de maes com menos de oito anos de
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escolaridade. Esse perfil ¢ indicativo de marcantes desigualdades sociodemograficas e
geograficas na ocorréncia da doenga. Dados oficiais do Ministério da Saiude contabilizam
3.226 criangas nascidas entre 2015 e 2018 com alteragdes no crescimento € no
desenvolvimento, possivelmente causadas pela Sindrome do Zika virus!. Mulheres negras,
nordestinas, pobres e, em grande parte, abandonadas pelos companheiros, sdo o perfil mais
comum das maes que enfrentam as necessidades de criangas acometidas pela referida

moléstiaZ.

A primeira medida concreta de enfrentamento a epidemia se deu com a
edi¢do da Portaria n° 3, de 11 de janeiro de 2016, do Ministério da Satde, que criou
Centros Colaboradores em processos de qualificagdo de profissionais para capacita-los na
identificacdo de casos suspeitos, no diagndstico € no cuidado de criangas com microcefalia

relacionada a infecgdo pelo virus Zika?.

Ja a Lei 13.301, de 27 de junho de 2016, tratou de providéncias gerais de
prevengdo e enfrentamento a epidemia de dengue, chikungunya e zika, por meio de
campanhas educativas, realizagdo de visitas e atendimento nas Unidades Bésicas de Saude e
dos Postos de Saude e demais estruturas ja existentes. Em seu art. 18 previu a concessao de
beneficio de prestacdo continuada temporario, por apenas 3 anos, as criangas vitimas de

microcefalia em decorréncia de doencas transmitidas pelo Aedes aegypti.

Com a Medida Provisoria n° 894/2019, foi instituida pensdo vitalicia de
carater indenizatorio, cuja importincia € inegavel, pelo reconhecimento do Estado
brasileiro de que houve falha na prevengdo de doengas causadas pelo mosquito Aedes

Aegypti, dentre elas a Sindrome Congeénita do Zika virus.

! Epidemia do Zika virus e Microcefalia no Brasil: emergéncia, evolugio e enfrentamento. Disponivel em: <
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8282/1/td_2368.pdf >. Acesso em 26 set. 2019.

2 Disponivel em: < https://www.bbc.com/portuguese/resources/idt-sh/zika love stories brasil >. Acesso em 26 set.
2019.

3 Disponivel em: < http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/sgtes/2016/prt0003_11_01_2016.html >. Acesso em 26
sert. 2019.
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III - OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA

O art. 1° da Medida Proviséria n° 894/2019 prevé que a pensao especial
serda destinada a criangas com “microcefalia decorrente do Zika virus”. Tal preceito, ao
restringir o universo de beneficiarios da pensdo somente as criangas com microcefalia,
ofende o principio da isonomia, pois nem todas as portadoras da Sindrome do Zika virus
desenvolvem a microcefalia propriamente dita. Isso ndo quer dizer que ndo sofram de
outras ma formagdes igualmente graves e incapacitantes, que exigem medicamentos de alto

custo e fisioterapia especializada, insuportaveis para a maioria das familias.

Ainda segundo o art. 1° da MP n° 894/2019, serdao beneficiadas com a
pensdo as criancgas ‘“nascidas entre 1° de janeiro de 2015 e 31 de dezembro de 2018”.
Ocorre, no entanto, que ha criangas portadoras da doenga que nasceram fora desse intervalo

temporal.

E controverso o momento de ingresso do virus da Zika no Brasil. Alguns
estudos afirmam que a sua circulacdo comegou entre agosto de 2013 ¢ julho de 2014, sendo
que os primeiros casos oficialmente identificados da doenga ocorreram em abril de 20154,
Segundo estudo da Fiocruz, o Zika virus ¢ originario da Polinésia Francesa, migrou para a
Oceania, depois para a Ilha de Pascoa, América Central e Caribe. Imigrantes ilegais do
Haiti e militares brasileiros em missdo de paz naquele pais podem ter trazido o virus para o

Brasil no final de 20135.

O primeiro estudo a isolar o DNA do Zika virus em um feto foi realizado

em uma mulher europeia que engravidou em fevereiro de 2015, durante o periodo em que

casos >. Acesso em 24 set. 2019.
5> Disponivel em: < https://portal.fiocruz.br/noticia/estudo-descobre-rota-da-chegada-do-virus-zika-ao-brasil >. Acesso

em 24 set. 2019.
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morou no Estado do Rio Grande do Norte. As complicagdes no desenvolvimento da crianga

levaram a inviabilidade fetal e a antecipacdo do parto®.

De modo que, diante de controvérsias entre os cientistas quanto a data na
qual o virus comecgou a circular no Brasil, ndo ¢ possivel fixar-se um termo inicial, pois

pode haver casos ainda ndo identificados que venham a ser revelados.

O mesmo raciocinio se aplica ao termo final de “31 de dezembro de 2018”,
pois o ultimo Boletim Epidemioldgico n° 13, da Secretaria de Vigilancia em Saude, do
Ministério da Saude, confirmou 59 casos de gestantes contaminadas pelo Zika virus em
20197. S6 em Pernambuco, duas criangas foram confirmadas com Sindrome do Zika virus®

e,na Bahia, trés’, o que revela a incongruéncia da data final para a concessdo da pensio.

Em caso semelhante, a Lei n° 7.070/1982, ao estipular pensao indenizatdria
vitalicia as pessoas acometidas pela Sindrome da Talidomida, ndo imp6s um interregno para

0 nascimento dos beneficiarios.

A Constituicdo da Republica preconiza o tratamento isondmico aplicado a
todos indistintamente (art. 5°, caput, da CR) e estabelece, dentre seus objetivos, “promover
o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras

formas de discriminacao” (art. 3°, inc. IV).

Foi Cicero quem definiu conceitualmente o significado de res publica,
pondo em relevo a coisa do povo, o bem comum, o interesse comum e, principalmente, a

conformidade com a lei comum!©.

¢ Sindrome congénita pelo virus Zika e achados de neuroimagem: o que sabemos até o momento? Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/rb/v50n5/pt_0100-3984-rb-50-05-0314.pdf >. Acesso em 26 set. 2019.

7 Disponivel em: < https://portalarquivos2.saude.gov.br/images/pdf/2019/abril/30/2019-013-Monitoramento-dos-
casos-de-arboviroses-urbanas-transmitidas-pelo-Aedes-publicacao.pdf >. Acesso em 26 sert. 2019.

8 Disponivel|: https://docs.wixstatic.com/ugd/3293a8 73a93b7eb8504341b2e44345¢5c8ea7f.pdf Acesso: 18/09/18.

% Disponivel em: http://www.saude.ba.gov.br/wp-content/uploads/2017/11/2019-Boletim-Epidemiol%C3%B3gico-de-
Microcefalia-e-outras-altera%C3%A7%C3%B5es-relacionadas-%C3%A0-infec%C3%A7%C3%A30-pelo-Zika-v

%C3%ADrus-e-outras-etiologias-infecciosas-n.-02.pdf Acesso: 24/08/19.
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Para Kant, uma Constituicao, para ser definida como republicana, tem que
atender aos seguintes requisitos: ter como principio a liberdade de todos os seus membros, a
sujeicao de todos a uma legislagdo comum e que o principio da isonomia prepondere entre

todos os seus cidadios!!.

Tais ideias for¢a persistem na atualidade. Carmen Lucia aponta como
principios constitucionais inerentes a Republica Democratica brasileira a dignidade da

pessoa humana, a igualdade dos individuos, a moralidade e a responsabilidade ptblicas!?.

Em relacdo ao principio da igualdade, o qual ora se aciona para a anélise da

discussdo proposta, afirma: “a ruptura ou transgressao ao principio constitucional da

igualdade inviabiliza a forma republicana de governo 3.

Geraldo Ataliba reforga tal compreensao:

“Nao teria sentido que os cidaddos se reunissem em republica, erigissem
um Estado, outorgassem a si mesmos uma Constituigdo em termos
republicanos, para consagrar instituicdes que tolerassem ou permitissem —
seja de modo direto, seja indireto — a violagdo da igualdade fundamental,
que foi o proprio postulado basico, condicional da erecdo do regime. Que
dessem ao Estado — que criaram em rigorosa isonomia cidada — poderes
para serem usados criando privilégios, engendrando desigualacdes,
favorecendo grupos ou pessoas, ou atuando em detrimento de quem quer
que seja. A res publica é de todos e para todos. Os poderes que de todos
recebe devem traduzir-se em beneficios ¢ encargos iguais para todos os
cidaddos. De nada valeria a legalidade se ndo fosse marcada pela
igualdade.”'#

A pensdo especial prevista na MP n° 894/2019 ¢ providéncia exatamente

tendente a restabelecer o principio da igualdade, ofendido quando algumas criancas e suas

10 MATTEUCCI, Nicola. Vocabulo “Republica”. In “Dicionario de Politica”, 2* ed. Orgs. N. Bobbio, N. Matteucci e
G. Pasquino. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1986, pp. 1107-1108.

I KANT, Immanuel. 4 paz perpétua e outros opiisculos. Lisboa: Edigdes 70, 1988, p. 128.

12 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Repuiblica e 'res publica’ no Brasil. In “Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba
2. Direito Administrativo e Constitucional”. Org. Celso Anténio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1997, p. 249.

3 Id, p. 253.

14 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2* ed. 4* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 160.
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familias, por conta da negligéncia do Estado na preven¢do e no tratamento da Sindrome do
Zika virus, passam a suportar um 6nus infinitamente superior ao dos demais brasileiros e
brasileiras.

Todavia, essa mesma exigéncia de igualdade impede que a MP em questao
trate de forma diferente criancas vitimas da Sindrome do Zika virus que, a despeito de ndao
apresentarem microcefalia, possuem outros agravos severos, como a hidrocefalia e
convulsdes muito frequentes, para ficar apenas em alguns exemplos. Também essas
criancas requerem cuidados muito especializados e de altissimo custo. Tampouco faz
sentido estabelecer intervalos temporais para a concessdo da pensdo especial, quando ha
incerteza do seu termo inicial e registros de casos posteriores ao prazo final definido no ato

normativo em questao.

IV — CONTRARIEDADE AO PRINCIPIO DA INAFASTABILIDADE DA JURISDICAO

O § 3° do art. 1° da MP n°® 894/2019 estabelece que o reconhecimento da
pensdo fica condicionado a desisténcia de acdo judicial que tenha o reconhecimento da

Sindrome de Zika virus como objeto.

O direito de acesso a prestacdo jurisdicional € elemento essencial ao Estado
Democratico de Direito. Sem a garantia efetiva de acesso a Justiga, a proclamacao de todos
os demais direitos tornar-se-ia mera pega retorica, pois o cidadao ndo teria como protegé-
los diante da sua violagdo, sobretudo quando esta fosse perpetrada pelo proprio Estado. E
nesse sentido que Canotilho afirma que o direito de acesso a Justica configura um dos
subprincipios em que se desdobra o principio do Estado de Direito:

“'Terceira dimensao do estado de direito', 'pilar fundamental do estado de
direito', 'coroamento do estado de direito', sdo algumas das expressdes
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utilizadas para salientar a importancia no estado de direito, da existéncia de

uma.”’

Karl Larenz, na mesma linha, ressalta que a possibilidade de acesso pelo
cidaddo a 6rgdos independentes, para tutela de direitos contra o Estado, constitui um dos

pilares basicos do Estado de Direito:

“Um dos principios fundamentais da constru¢do do Estado de Direito é a
concessdao de uma ampla tutela juridica. Com isso, ndo se quer indicar
apenas a concessao de protecdo aos cidadaos em suas relagdes entre si, que
¢ algo que desde ha séculos fazem os Estados, os senhores feudais, ou os
municipios, mas, antes de tudo, a tutela juridica dos cidaddos e das
corporacdes diante dos atos de soberania estatal. Se no Estado de Direito
todos os 6rgaos do Estado estdo vinculados a lei e ao Direito, tem de existir
uma ultima instancia que decida com carater definitivo sobre o que nesse
Estado ¢ Direito e o que ndo €. Se houvessem que decidi-lo as mesmas
instancias estatais que realizaram os atos de soberania, seriam juizes de
seus proprios assuntos, o que manifestamente traria consigo o perigo de
sua predisposi¢ao a favor de sua propria decisdo e deixaria sem defesa o
cidaddo. Por isso, para que o Estado de Direito no “vire papel” e se
verifique na pratica cotidiana, ¢ necessario o controle de todos os atos do
Estado, que constituam Onus para os cidaddos, por tribunais que sejam
independentes da instincia cujo ato se deva revisar, que ndo possam receber
nenhum tipo de instrugdes sobre o juizo que devem emitir e que decidam
somente conforme a lei y ao Direito.!6”

No Brasil, a tutela do direito de amplo acesso a justica remonta a
Constituicao de 1946, primeira a prever explicitamente o principio da indeclinabilidade de
jurisdicdo. A Constituicdo de 1988, marco na reconstru¢cdo do Estado de Direito no pais,
atribuiu excepcional relevo ao direito ao acesso a Justiga, estabelecendo que “a lei nao

excluird da apreciacao do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito” (art. 5°, XXXV, CF).

Diante desse quadro, ¢ induvidoso que normas legais que criam embaragos €
obstaculos para o acesso a Justica afrontam gravemente a Constituicdo. Na esteira deste

entendimento, a doutrina vem enfatizando que, ap6s o advento da Constituicdo de 1988,

15" Grifo no original. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Ed. Almeidina, 1998, p.265

16 Derecho Justo: Fundamentos de Etica Juridica. Madrid: Ed. Civitas, 1993, p. 176.
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ndo mais subsiste a possibilidade de condicionamento do ingresso em juizo a prévia
exaustdo das instdncias administrativas, afora a excepcionalissima hipdtese, prevista na
propria Carta Magna, concernente a Justica Desportiva (art. 217, § 1°, CF). Colha-se, a

proposito, o magistério de André Ramos Tavares:

“Conseqiiéncia direta do principio é a ndo-aceita¢do da chamada instincia
administrativa forcada, ou jurisdi¢do condicionada, por meio da qual era
possivel impor ao particular, que pretendesse discutir com a Administragao,
a necessidade de recorrer primeiramente as vias administrativas e, somente
uma vez esgotado este meio, langar-se as vias judiciais. Isso era franqueado
por for¢a da Emenda Constitucional n. 7/77 a Constitui¢ao de 1.967/69.
Dados os termos amplos em que ¢ colocado o principio atualmente, ndo ha
mais lugar para esse tipo de imposi¢do, que cria, nas palavras de CeLso
Basros, um 'contencioso completamente desfigurado™!”

No mesmo sentido, Nelson Nery Junior:

“O art. 153, § 4°, segundo parte, da CF de 1969, com a redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 7, de 13.4.1977, autorizava a lei
infraconstitucional a exigir o prévio esgotamento da via administrativa para
que se pudesse ingressar com a¢do em juizo, funcionando como se fora
uma condi¢do de procedibilidade da agdo civil que, se ndo atendida,
ensejaria a extingdo do processo sem conhecimento do mérito por falta de
interesse processual.

A CF de 1988 nao repetiu a ressalva contida no texto revogado, de modo
que ndo mais se permite, no sistema constitucional brasileiro, a
denominada jurisdicdo condicionada ou instancia administrativa de curso

forgado.”!8

Do mesmo modo, o condicionamento do recebimento de pensao a renuncia

a jurisdicao — cujos objetivos podem ser varios, inclusive fornecimento de medicamento de

alto custo — representa severa restricdo a uma faculdade consagrada em sede constitucional.

Em conclusdo, a Constituigdo veda a previsdo em lei de matérias ndo

judicializaveis: “é que a garantia de tutela jurisdicional ndo seria tdo ampla, ou mesmo teria

17" Curso de Direito Constitucional. 1* ed., Sdo Paulo: Saraiva, p. 479
18 Principios do Processo Civil na Constitui¢do Federal. 1* ed., Sao Paulo: Ed. RT, p. 92.
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efetividade, caso o legislador pudesse definir matérias que ndo podem ser questionadas

perante o Poder Judiciario™!?.

V — POSSIBILIDADE DE ACUMULACAO COM OUTROS BENEFICIOS

O art. 203, V, da Constituicdo Federal garante um salario minimo mensal as
pessoas portadoras de deficiéncia, “conforme dispuser a lei”. Ao regulamentar referido
dispositivo constitucional, o art. 20 da Lei n® 8.742/1993, com a redagao conferida pela Lei
12.435/2011, concede o beneficio de prestagdo continuada (BPC) aos deficientes “que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutengdo nem de té-la provida por sua

familia”.

As criangas acometidas por microcefalia em decorréncia da Sindrome do
Zika virus, cujas familias comprovaram hipossuficiéncia econdmica, vinham recebendo o

BPC temporario, previsto no art. 18 da Lei 13.301/2016:

Art. 18. Fara jus ao beneficio de presta¢do continuada temporario, a que se
refere o art. 20 da Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, pelo prazo
maximo de trés anos, na condi¢do de pessoa com deficiéncia, a crianga
vitima de microcefalia em decorréncia de sequelas neuroldgicas decorrentes
de doencas transmitidas pelo Aedes aegypti.

A Medida Proviséria n° 894/2019 concede pensdo especial, de carater
indenizatério, as criangas acometidas pela microcefalia em decorrente do Zika virus em
substitui¢do ao beneficio de prestacao continuada e proibe que com ele seja acumulada (art.

1°, § 4°). E, em seu art. 5°, revoga o art. 18 da Lei n® 13.301/2016.

19 MARINONI, Luiz Guilherme. Comentario ao artigo 5°, XXXV. In: Canotilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constitui¢cdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva;
Almedina, 2013. p. 849.
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O art. 1°, caput, determina que as criangas que perceberdo a pensao
especial sdao aquelas “beneficiarias do Beneficio de Prestagao Continuada”, e o § 4° do art.
1° determina que a “pensdo especial sera devida a partir do dia posterior a cessagao do
Beneficio de Prestacdo Continuada”. Ao assim dispor, a medida provisoria prevé, na
verdade, mera substituicdo do beneficio pela pensdo, além do que, crian¢as que hoje nao
recebem o BPC, inclusive por falhas no sistema, continuariam a nao recebé-lo, agora sob a

forma de pensao.

Se a pensao especial tem cunho indenizatdrio e, portanto, ¢ medida que tem
em conta a negligéncia estatal e se propde a superar o quadro de desigualdade por ela
gerado, ela deve alcancar todas as criancas portadoras de referida moléstia,
independentemente da situacdo financeira da familia respectiva. Sua natureza, insista-se, ¢

absolutamente distinta do BPC, de carater assistencial, e ndo o substitui.

VI -PEDIDO

Pelo exposto, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao submete
essas consideracdes ao Parlamento brasileiro, para eventual subsidio na analise da MP n°

894/2019.

Brasilia, 7 de outubro de 2019.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao
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