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RESUMO: O presente estudo preordena-se a avaliar criticamente a salde publica
no Brasil, tema, diga-se de passo, interserto no capitulo da Seguridade Social,
consoante o disposto no art. 194 e seguintes da Constituicdo Federal. Ao demais, a
matéria depara-se nimiamente disciplinada pela legislacdo produzida nos multiplos
planos de governo. Quer-se demonstrar 0 desconcerto entre as normas
programaticas proclamadas na Lex Legum e a péssima qualidade da prestacdo do
servico de saude publica, revelando, assim, o descumprimento da Constituicdo no
tangente a satde, o que afronta, também, outros direitos e garantias fundamentais.
Ao final, forca € concluir pela existéncia de um caos incompativel com o padréo
ético que se espera por parte do Estado em relacdo ao respeito a cidadania, donde
propostas sdo apresentadas com o fito de repensar o constante aprimoramento do
sistema de Saude Publica.

Palavras-chave: Saude Publica. Constituicdo Federal. Direitos e Garantias.

ABSTRACT: The present study preordains to critically evaluate Public Health in
Brazil, theme, by the way, interspersed in the chapter of Social Security, according
to the provisions of art. 194 et seq. of the Federal Constitution. In addition, the
issue is effectively implemented by the legislation produced in the multiple levels of
government. We want to demonstrate the disconcert between the programmatic
norms proclaimed in Lex Legum and the poor quality of the provision of the public
health service, thus revealing the non-compliance with the Constitution in terms of
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health, which also faces other fundamental rights and guarantees. In the end, it is
necessary to conclude that there is a chaos that is incompatible with the ethical
standard that is expected on the part of the State in relation to respect for
citizenship, where proposals are presented with a view to rethinking the constant
improvement of the public health system.
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1. INTRODUCAO

Conforme nocéo cedica, até meados do século XIX o Estado limitava-se a
desempenhar o0 minimo possivel de atividades, no caso aquelas absolutamente
essenciais e pertinentes a justica, a politica, a diplomacia e a seguranga, tanto
interna quanto externa, deixando tudo mais ao sabor da iniciativa privada. Era o
chamado Estado Liberal, instalado sob o influxo do laissez faire — laissez passer,
inspirado no individualismo filosofico e politico do século XVIII e da Revolugéo
Francesa.

Em veras, o entdo liberalismo dos fisiocratas, a exemplo de Quesnay,
Mirabeau, Nemours e Turgot, bem assim dos classicos Adam Smith, David Ricardo,
Stuart Mil e J. B. Say, proclamava que tudo era do individuo e para o individuo,

sendo inadmissivel, portanto, a intervencdo Estado no dominio econémico. Enfim,
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esses eram 0s contornos do periodo classico da economia, caracterizado pela
neutralidade das financas publicas e correspondente ndo-intervencionismo estatal.

O Estado Moderno, ao revés, tem como linha mestra exatamente o
contrario, na dimensdo em que o intervencionismo € o seu traco peculiar. Deveras,
no crepusculo do século XIX, o Estado deixou de ser um mero espectador da vida
social e foi instado a intervir nos inumeros segmentos da ordem econbmica,
financeira e social, esta com desdobres na habitacéo, previdéncia, assisténcia social,
salide, educacdo, ambiente e outras relacionadas ao aprimoramento da qualidade de
vida do cidadao.

Logo, em consonancia com o aspecto intervencionista, o Estado tem o
poder-dever de atuar e interagir em prol da cidadania, onde, nesse espectro, oferecer
salide de qualidade desponta como uma de suas missfes primordiais.

No ambito da salde, especificamente, o Texto Constitucional abraca o
modelo de intervencionismo denominado de redistribuicdo, conforme as licoes de
Maurice Duverger (1988, p. 138-139), na dimensdo em que uma parcela expressiva
da arrecadacdo tributaria seria destinada as classes de reduzida capacidade
econdmica com o fito de perseguir os ideais altaneiros da igualdade e do bem
comum, no qual se insere a saude para todos.

Assim 0 € em virtude do disposto nos artigos 6° 194 usque 200, da
Constituicdo Federal, os quais determinam que a satde é um dever do Estado e um
direito do cidad&o, isso sem computar a existéncia de outros dispositivos que, em
uma visdo contextual, fazem coro com as referidas disposi¢bes contidas na Lex
Legum.

N&o obstante, ha censuraveis desvios oficiais de verbas privativas da saude,
tudo agravado com uma peéssima gestdo por parte dos multiplos planos de governo,
da qual resulta a auséncia ou ma qualidade do servico.

Nas dobras deste Estudo serdo apontadas algumas questbes de indole
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tributéria que, se fossem objeto de reforma, poderiam contribuir para o esmero da
natureza do servico de saude publica no Brasil, além de poder instrumentar a
camada mais modesta da populacdo a ter acesso alternativo a planos de saude de
natureza particular.

Ao final, serdo apresentadas uma seérie de propostas com o designio de
contribuir para o debate acerca da saude, que é um tema de imprescindivel
relevancia para o cidaddo de baixa renda e também para os carentes, tudo em
obséquio a concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais inscritos no Texto
Excelso, na busca permanente do chamado Welfare State incumbido de

proporcionar o bem-estar dos cidad&os.

2. SAUDE E SAUDE PUBLICA. NOCOES GERAIS

Ao consoar de Anténio Houaiss (2001, p. 2.525), o vocéabulo satde exprime
0 estado de equilibrio dindmico entre o organismo e seu ambiente, o qual mantém as
caracteristicas estruturais e funcionais do organismo dentro dos limites normais para
a forma particular de vida.

No universo do Direito, a carga semantica da palavra satde nédo é diferente,
conforme prelecionada por De Placido e Silva (2010, p. 1.247), ao averbar que o
termo reveste o significado de salvacdo ou conservacdo da vida, pelo que a
expressao ganhou a acepcdo de bem-estar em face do regular funcionamento dos
0rgéos e dos sentidos dos seres Vivos.

A saude publica, de seu turno, diz respeito aquela de incumbéncia do Poder
Publico e encontra-se partilhada entre as unidades federativas, cabendo, portanto, a
Unido, ao Distrito Federal, aos Estados e aos Municipios o dever de prestar servicos
de atendimento a saude.

Impende observar que, ao lado da previdéncia e da assisténcia social, a

salide integra o trindmio da chamada seguridade social que representa dever do
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Poder Publico e direito do cidadao.

2.1. BREVE ESCORCO HISTORICO

Nos albores de nossa historia ndo havia politica publica de saude, e essa
lacuna foi preenchida pela existéncia das Santas Casas de Misericordia criadas por
movimentos das Igrejas Catolica, Protestante, Evangélica, Comunidade Espirita e
outras que davam guarida e tratamento em prol de pessoas carentes.

Segundo a Confederacdo de Santas Casas, 0 pais chegou a contar com 2.100
estabelecimentos de saude, a exemplo das Santas Casas de Santos (1543), Salvador
(1549), Rio de Janeiro (1567), Vitoria (1818), Sdo Paulo (1599), Jodo Pessoa (1602)
e Belém (1619), dentre outras.

Com efeito, as Santas Casas representavam a unica opg¢édo para atendimento
médico durante os séculos entre o Brasil Colénia e o advento da Constituicdo
Politica do Império do Brasil de 1824, que instalou a nacéo juridica e politicamente
organizada. A bem ver, o artigo 179, inciso XXXI, daquela Constituicéo, estipulava
a garantia dos socorros publicos, fato de significativa importancia, pois, apesar da
vaguidade, ndo se pode deixar de reconhecer que ja naquele tempo a salde passou a
ocupar o apice da piramide normativa.

Ademais, a partir de entdo houve importantes conquistas, tanto que D.
Pedro | criou Faculdades de Medicina, bem como instituiu 6rgdos destinados a
fiscalizar a higiene no pais, sobretudo na nova capital, no caso o Rio de Janeiro.
Entretanto, inobstante houvesse uma politica voltada para os primeiros passos na
Medicina, conforme premencionado, o pais ressentia-se de saneamento basico e de
outras providéncias relativas a urbanizacdo, o que abria espago para o surgimento de
doencas causadas por essas caréncias, as quais, por vezes, afiguravam-se
recorrentes.

A Constituicdo Republicana de 1891 denominou o pais de Estados Unidos
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do Brasil e, ao contrario da Carta Imperial, foi omissa com relacdo ao tema da saude
publica, embora no plano subconstitucional algumas providéncias importantes
fossem tomadas, a teor de reformas urbanas e sanitarias, merecendo destaque a
atuacdo proficua do médico Oswaldo Cruz, que impds a vacinacdo obrigatoria
contra a variola, mesmo enfrentando revoltas populares a época.

Ainda no primeiro quartel do século XX, foram criadas entidades voltadas
para garantir minimamente a protecdo da terceira idade por meio de pensdo e
consequencial tratamento de doencas. Em exemplo, dentre outras, merecem
lembradas as Caixas de Aposentadoria e Pensdao/CAPS, bem assim o Instituto de
Aposentadorias e PensOes/IAPS. Este, contudo, rendeu margem a desvios de
recursos que eram destinados para o financiamento da industrializagdo, conforme
critica acerba do festejado médico Dr. Drauzio Varella.

A Constituicdo Federal de 1934, promulgada durante o Governo Vargas,
concedia assisténcia medica ao trabalhador e a gestante, fazendo-o por meio do
disposto no artigo 121, § 1°, letra h. Valores, diga-se, a vol d’oiseau, mantidos e
ampliados na Constituicdo Decretada em 1937, no chamado Estado Novo da
chamada Era Vargas.

O mencionado Estado Novo ou Terceira Republica Brasileira consistiu num
regime politico instaurado por Getalio Vargas em 10 de novembro de 1937 e que
vigorou até 31 de janeiro de 1946. Em veras, configurava um governo centralizado
no poder do Presidente, marcado pela postura exacerbada de nacionalismo,
anticomunismo e autoritarismo.

Os direitos cristalizados na Carta de 1934 foram reafirmados na
Constituicdo de 1937, consoante estampado no artigo 137, letra I, ao lado de mais
12 preceitos em prol do trabalhador, os quais deveriam ser implementados por
legislacdo integrativa no ambito trabalhista. Ao lume da referida ordem

constitucional sobreveio a Consolidacéo das Leis do Trabalho de 1943, a qual, entre
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outros beneficios, glorificava também o direito a saude.

A Era Vargas teve o seu ocaso com o advento da Lei Constitucional n° 19,
de 31 de dezembro de 1945, que instalou a Assembleia Nacional Constituinte em 1°
de fevereiro de 1946, determinando, outrossim, a posse do Presidente da Republica
eleito democraticamente, tendo como ponto culminante a promulgacdo da
Constituicao dos Estados Unidos do Brasil em 18 de setembro de 1946.

A Carta de 1946 prescrevia uma série de medidas protetivas a salude do
trabalhador, notadamente a assisténcia sanitaria, inclusive hospitalar e médica
preventiva, ao trabalhador e a gestante, conforme o comando contido no artigo 157,
inciso X1V, daquele Texto, além de outros direitos que repercutiam positivamente
na saude do trabalhador, a exemplo de repouso semanal remunerado, férias anuais
remuneradas e assisténcia aos desempregados, entre outros.

Sob o fulgor da Constituicdo Federal de 1946, o governo de entdo criou o
Ministério da Salde, fato dos mais relevantes, porquanto representou o
reconhecimento segundo o qual a saude haveria de merecer um 6Orgao auxiliar do
Executivo com o fito de estabelecer uma politica publica incumbida de firmar
diretrizes e assumir responsabilidades na gestdo da saude nos multiplos planos de
governo.

A Constituicdo Federal de 1946 teve vigéncia fugaz, uma vez que apds
aproximadamente 18 anos de sua promulgacdo, seus matizes democraticos foram
supressos pelo regime militar instalado em margo de 1964, consoante formalizado
pelo Ato Institucional n® 1, que investiu a chamada Revolucdo Vitoriosa com as
prerrogativas de Poder Constituinte.

Durante esse regime, foram promulgadas duas Constituicdes, a primeira em
24 de janeiro de 1967 e a segunda em 17 de outubro de 1969, uma nova Carta com a
imprépria designacdo de simples Emenda Constitucional. Tanto o Texto de 1967,

quanto o de 1969, dedicaram um plexo de comandos objetivados a assegurar a

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Curitiba, 2019, vol. 11, n. 20, p. 111-153, jan-jul, 2019.



A CONSTITU!(;AO FEDERAL E A SAUDE PL'JBLI(}A NO
m Acadenia Biasieira de BRASIL: VISAO CRITICA SOB A OPTICA TRIBUTARIAE
l Direito Constitucional FINANCEIRA. PROPOSTAS

assisténcia sanitaria, medica e hospitalar preventiva, fazendo com a mesma redacéo,
nos termos do disposto no artigo 158, inciso XV, da Carta de 1967, reproduzido de
forma semelhante no artigo 165, inciso XV, da ordem constitucional de 1969.

No intertempo do Governo Militar houve inconcebivel reducdo da verba
destinada a salde, que chegou a contar com apenas 1% do orcamento da Unido,
mesmo & época do chamado milagre econdmico. E dizer, o pais crescendo a velas
pandas, enquanto a dotacdo orcamentéria para a salde afigurava-se manifestamente
insuficiente.

Ainda assim, houve avancos, conforme revela o viés social da Medicina,
hoje incorporado nas universidades, tendente a pensar no bem-estar além do corpo
humano. A partir da década de 1970, as politicas publicas envolveram as secretarias
estaduais e municipais que, juntamente com os Ministérios da Previdéncia Social e
da Salde, assumiram encargos e responsabilidades em relacéo a saude.

Ademais, sobrenumeraveis entidades dedicadas a satde contribuiram para a
sua melhoria, a exemplo da Fundacdo Oswaldo Cruz, 0 mesmo ocorrendo com o
Conselho Nacional de Medicina e a Associacdo Médica Brasileira, sendo também o
Centro Brasileiro de Estudos de Saude, todos concorrendo para a reforma sanitaria e
para a universalizacdo da satde encampada pela Constituicdo Federal de 1988, a
qual sucedeu a ordem de antanho e reinstalou a democracia entre nos.

O mencionado regime militar perdurou até 1985, quando se deu a instalacédo
da Assembleia Nacional Constituinte, em novembro de 1985, que teve por apogeu a
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 5 de outubro de
1988.
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2.2. SEGURIDADE SOCIAL. SAUDE PUBLICA E SISTEMA UNICO DE
SAUDE NO TEXTO MAGNO. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS. A
SAUDE NO PLANO LEGISLATIVO.

TEXTO MAGNO

A saude integra a chamada seguridade social, em consonancia com a
redacdo impressa no artigo 194 do Codigo Supremo. Nessa vereda, a proposito,
vejamos a licdo de Leandro Paulsen ao discorrer sobre o assunto. S&o suas palavras:

A Seguridade Social é a area de atuacdo do Poder Publico que abrange a
salde, a assisténcia social e a previdéncia social. N&o se trata, pois, de um
orgdo da Administragdo Direta ou Indireta de quaisquer das esferas
politicas. Varios sdo 0s 6rgdos e pessoas politicas que se ocupam da
seguridade social, como no &mbito federal, a Administracdo Direta da

Unido, através do Ministério da Salde, e o INSS (regime geral de
previdéncia social), os Estados e o Municipios (PAULSEN, 2006, p. 496).

Wagner Balera (1989, p. 34), com sua maestria, sintetiza de forma lapidar o
conceito de seguridade social, sendo vejamos: “conjunto de medidas constitucionais
de protecdo dos direitos individuais e coletivos concernentes a salde, a previdéncia
¢ a assisténcia sociais”.

Deveras, a saude traduz uma das subdivisbes da seguridade social que
representa um dos capitulos da Ordem Social inscrita no art. 193 e seguintes da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil promulgada em 5 de outubro de
1988. Em realidade, a Magna Carta dedica um expressivo numero de normas a
salide, consoante serd examinado nos topicos subsecutivos.

Alexandre de Moraes, em sua obra Direito constitucional, nos brinda com o
seguinte conceito juridico de saude, a luz do Texto Constitucional:

A salde é 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 a acdes e servi¢os para sua
promocdo, protecdo e recuperacdo (CF, art. 196), sendo de relevancia
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publica as acdes e servicos de salde, cabendo ao Poder Publico dispor,
nos termos da lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizacdo e controle,
devendo sua execucdo ser feita diretamente ou por meio de terceiros e,
também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado (CF, art. 197).
(MORAES, 2009, p. 821).

Sobremais, o renomado Professor (MORAES, 2009, p. 821) compendia as

diretrizes e os preceitos constitucionais relacionados com a saude e, nesse sentido,

enumera o rol daqueles constantes do artigo 198 da Constituicdo Federal, a saber:

Descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;
Atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais;

Participacdo da comunidade;

Financiamento do Sistema Unico de Salde nos termos do artigo 195, com
recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. A Emenda
Constitucional n° 20/98 estabeleceu que a lei definird os critérios de
transferéncia de recursos para o Sistema Unico de Salde e acdes de
assisténcia social da Unido para os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios, e dos Estados para os Municipios, observada a respectiva
contrapartida de recursos (CF, artigo 195, § 10);

Liberdade na assisténcia a saude para a iniciativa privada;

Possibilidade de as instituicbes privadas participarem de forma
complementar do Sistema Unico de Salde, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as
entidades filantropicas e as sem fins lucrativos;

Vedacdo a destinacdo de recursos publicos para auxilios ou subvencdes as

instituicdes privadas com fins lucrativos;
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e Vedacdo a participacdo direta ou indireta de empresas ou capitais

estrangeiros na assisténcia a satde no pais, salvo nos casos previstos em lei.

Com efeito, a ordem constitucional categoriza a saude como um direito
social. Sobre considera-la um direito de todos e um dever do Estado, vejamos, pois,
os referidos mandamentos da Lei Fundamental:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacéo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo. [...]

Art. 196. A salde é 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 agOes e

servigos para sua promogdo, protecdo e recuperacdo (BRASIL, 1988,
grifos nossos).

Como se vé, os referidos comandos constitucionais reconhecem a
relevancia da salde como um dos valores maximos da cidadania e, nesse compasso,
versejou a matéria de forma cristalina e objetiva. Ao demais, a salde mereceu uma
secdo especifica na Lex Legum, compreendendo os artigos 196 usque 200, os quais,
a seu turno, abrigam desdobramentos em incisos e paragrafos, totalizando algumas
dezenas de mandamentos sobre 0 assunto.

Cumpre esclarecer que todas as normas contidas nos artigos 194 a 204 da
Constituicdo também dizem respeito a satude que faz parte da seguridade social, 0

que, mais uma vez, demostra a sua dimensao constitucionalizada.

Sistema Unico de Saude

Com fulcro na previsdo contida nos arts. 198 e seguintes da Carta
Constitucional e por meio da Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990, dera-se a
criacdo do Sistema Unico e Salde, conhecido pela sua sigla SUS, o qual consiste

numa descentralizacdo com direcdo Unica em cada esfera de governo, integrando
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uma rede regionalizada, com a participacdo da comunidade.

Na trilha do magistério de Alexandre de Moraes (MORAES, 2009, p. 822),
o Sistema Unico de Salde desfruta da competéncia de realizar a seguintes
providéncias, entre outras:

Ao Sistema Unico de Saude, além de outas atribuicdes, nos termos da lei,
compete:

e Controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse
para a saude e participar da producdo de medicamentos, equipamentos
imunobioldgicos, hemoderivados e outros insumos;

e Executar as a¢Oes de vigilancia sanitéria e epidemiolégica, bem como as
de saude do trabalhador;

e Ordenar a formacao de recursos humanos na area da salde;

e Participar da formulacdo da politica e da execucdo das acles de
saneamento basico;

e Incrementar em sua &rea de atuagdo o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico;

e Fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e 4guas para consumo humano;

e Participar do controle e fiscalizacdo da produgdo, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

e Colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do
trabalho.

Outrossim, o financiamento da seguridade social, nela incluida a satde
publica, traduz dever de toda a sociedade nos exatos termos do caput do artigo 196
da Constituicdo, o que é efetivado por meio de impostos, contribuicdes de
seguridade e sobre o lucro das pessoas juridicas, bem como por meio das receitas
advindas da arrecadacdo de loterias, entre outras, o que serd analisado no item
subsequente de n° 3, o qual versara sobre o orgcamento da saude em particular.

O apontado critério de financiamento por parte de toda a sociedade exprime
uma das férmulas de gestéo financeira por parte do Estado intervencionista, no caso
aquela designada como redistribuicdo do produto da arrecadagdo, consoante a

classificacdo concebida por Maurice Duverger, qual seja’

a) aumento ou diminuicdo da carga tributaria global, na dimensédo em
gue a elevacdo da tributacdo poderia restringir o consumo de produtos,
mercadorias e servigos, evitando efeitos inflacionarios, enquanto a
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diminuicéo teria o condao de baixar os pre¢os, gerando, assim, 0 aumento
da disponibilidade dos particulares e ocasionando desenvolvimento na
atividade particular; b) intervencdo mediante discriminacdo, cujo perfil
tipologico seria a seletividade, na medida em que a tributacdo das
atividades, ou produtos ou mercadorias, seria graduada para mais ou para
menos conforme sejam mais necessarias ou menos necessarias ou ainda
mais vantajosas ou prejudiciais para a populacdo; ¢) amputacdo que
consistiria em uma tributacdo mais gravosa sobre o patriménio e a renda e
ndo o consumo, objetivando reduzir as desigualdades sociais; e d)
redistribuicdo, férmula pela qual o produto da arrecadacgdo tributéria é
redistribuido as classes de baixa capacidade econbmica, além de instituir
isencBes ou subsidios com o objetivo de otimizar um tratamento
igualitario de um modo geral, incluindo, por ébvio, a salde publica ou
mesmo, por via transversa, possibilitar o acesso a salde particular.
(DUVERGER, 1988, p. 138-139).

Como visto, resta evidente que a salde publica, como parte da seguridade,
afigura-se preponderantemente compativel com a chamada redistribui¢do, embora,
por vezes, possa haver a adocdo de qualquer outro critério propugnado pelo

festejado jurista, cientista politico e socidlogo francés.

Principios constitucionais

A visdo filoséfica do Direito pressupde identifica-lo como um sistema
normativo, cuja configuracao consiste em um conjunto de normas inter-relacionadas
em harmonia e agrupadas em torno de normas-principios compondo um todo
indivisivel (JARDIM, 2018, p. 19). Verdade seja, 0s principios ora mencionados
revestem a significagdo de supra-normas, vale dizer, aquelas que unem as demais
normas como verdadeiras colunas mestras, donde ganham preeminéncia na
realidade sistematica.

Em abono ao asserto trazido a colacdo, Aurora Tomazini de Carvalho
(2010, p. 123) preleciona que a configuragdo de um sistema ndo se perfaz com a
simples somatdria de aspectos comuns, pois requer um arcabouco de elementos
relacionados entre si em funcdo de um referencial comum.

No mesmo sentido é a licdo abalizada de Juan Manuel Teran (1971, p. 146),
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professor de Filosofia da Universidade do México, que, ao discorrer sobre o
assunto, assim averbou: “Sistema ¢ um conjunto ordenado de elementos segundo
um ponto de vista unitario”.

Ao propdsito, Geraldo Ataliba, Mestre dos Mestres, categoriza os principios
como antessupostos para o conhecimento da Ciéncia do Direito. Ougamo-lo, pois,
no prefacio da obra de Lourival Vilanova Estruturas logicas e o sistema de Direito

Positivo, escrito em 1976 e constante de todas as edicoes:

O que mais falta a quem pretende conhecer o Direito ndo € a informacéo
sobre os institutos e as normas, ou sobre as solucBes que os problemas
vém tendo na jurisprudéncia ou na pratica do Direito aplicado, mas o
dominio dos principios, a facilidade de compreensdo e manuseio das
categorias, a visdo sistematica global, operacional e funcional do Direito
como conjunto, como um todo. (VILANOVA, 2010, p. 23).

Ao lume desses escolios, temos que um Direito nacional, no caso o sistema
normativo do Direito brasileiro, é formado por um conjunto de normas
entrecruzadas horizontal e verticalmente, tendo como regras diretoras os principios
constitucionais gerais e o0s especificos de cada quadrante do Direito. Por
conseguinte, avultam como tais as normas que definem a forma federal de Estado —
principio federativo, bem como a forma republicana de governo, bem assim, entre
outras, os direitos e garantias elencados no artigo 5° e seus incisos.

No tangente aos principios constitucionais relativos as contribuicbes de
seguridade, envolvendo, portanto, a saude, merecem destaque 0s de natureza
tributaria e outros especificamente entreligados com a salde, a saber: a) estrita
legalidade; b) igualdade; c) anterioridade nonagesimal; d) irretroatividade; e)
vedacdo ao confisco; f) universalidade; g) assisténcia social; h) uniformidade e
equivaléncia; e i) capacidade contributiva.

Vejamos, pois, em estreita sintese, o perfil tipoldgico dos referidos
principios constitucionais que presidem a tributacdo, encampando, por

consequéncia, as contribuicfes de seguridade que geram receitas para a saude
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a) Estrita legalidade

Previsto no artigo 150, inciso I, da Constituicdo Federal, reafirma a
legalidade genérica inscrita no artigo 5° 1l, e hospeda o significado pelo qual
somente a lei pode instituir, extinguir ou quantificar tributos, incluindo, portanto, as
contribuicbes de seguridade social. Outrossim, importa observar que existe uma
legalidade atenuada que permite ao Executivo alterar as aliquotas dos impostos
sobre comércio exterior, bem como o IPI e o IOF, nos termos previamente firmados
em lei (BRASIL, 1988, art. 153, § 1°).

Em veras, a tributacdo, antes apanagio dos reis, agora configura funcéo
indeclinavel dos Parlamentos, em harmonia, alids, com o constitucionalismo
contemporaneo, donde resulta o brocardo nullum tributum sine lege.

Juan Carlo Luqui (1989, p. 32) exalta o aspecto axioldgico relativo ao
consentimento popular na instituicdo de tributos ao dizer que, em matéria de
tributos, a lei deve emanar da Camara dos Deputados, que representa a vontade
popular. Na mesma vereda, é a licdo de Pontes de Miranda, para quem o principio a
priori significa o povo tributar a si mesmo, podendo ser traduzido também pela
expressao “autotributacdo”, adotada por Alberto Xavier (1981, p. 111), o que lhe

impregna de foros de um dos principios sobranceiros dos Estados Democraticos.

b) Igualdade

O postulado da igualdade ndo se limita a nogdo comum de acordo com a
qual significaria tratar igualmente os iguais ou desigualmente os desiguais, maxime
porque a referida afirmagdo nédo esclarece como distinguir os iguais ou desiguais,

dai a sua incompletude.
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N&o se pode abordar o assunto sem trazer a colacdo o magistério de Celso
Antonio Bandeira de Mello (2014, 37) que, pioneiramente, deslindou a
quintesséncia do conceito l6gico-juridico da igualdade. Segundo sua concepgéo, a
igualdade se resume na existéncia de um nexo plausivel entre o discrimen e a
finalidade, tornando, assim, tangivel e objetiva a compreensdo desse
importantissimo instituto no dominio do Direito.

A guisa de exemplo, poder-se-ia dizer que guarda harmonia com a
igualdade a exigéncia da condicdo de bacharel em Direito para a participagdo num
concurso de carreira juridica, assim como delegado de policia, procurador ou
magistrado, dentre outras.

Diversamente, estaria na contramao da igualdade, por exemplo, a exigéncia
de habilidade em artes marciais como requisito para tomar parte num processo
seletivo para Delegado de Policia, até porque aquela condi¢do nada diz com o
exercicio da referida funcdo. Tal exigéncia poderia ter cabimento se o Estado
cogitasse selecionar candidatos a uma carreira do tipo da Swat americana, pois
nesse caso, sim, buscar-se-ia um policial dotado de predicados especificos para
aperfeicoar permanentemente o combate ao crime.

Sem embargo, a previsdo contida no artigo 195, § 9°, da Constituicdo
Federal ndo resiste a um contraste com a igualdade, pois estabelece um regime de
tributacdo diferencada em virtude da atividade da empresa, donde, por exemplo, a
aliquota das contribuicbes de seguridade social em relacdo aos bancos seria mais
elevada do que as demais pessoas juridicas. Ora, tal regra destoa da relacdo de
pertinéncia légica que veda desigualar em face da atividade ou ocupacéo (BRASIL,
1988, art. 150, Il), restando, assim, inconstitucional a aludida disposicao criada pela
Emenda n° 47/2005.

c) Anterioridade nonagesimal
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Trata-se de principio constitucional preceituado no artigo 150, 111, letras b e

¢, conforme o qual, em regra, somente pode ser cobrado em um dado ano-calendéario
0 tributo ja existente ou majorado no ano anterior. Tem como pressuposto o
chamado principio da ndo-surpresa, possibilitando que o contribuinte tenha
conhecimento da carga tributaria com um minimo de antecedéncia.

O citado postulado comporta atenuacOes e excecOes, entre as quais a
anterioridade nonagesimal aplicavel as contribuicGes de seguridade social, por forca
do disposto no artigo 195, § 6°, do Estatuto Politico, pelo que somente apos 90 dias
da majoracdo ou instituicdo desses gravames é que pode ser feita a respectiva

cobranca, ressalvando tratar-se de dias corridos, desconsiderando o ano-calendario.

d) Irretroatividade

Compreendida nas entrevozes do artigo 5°, inciso XXXVI, da Carta da
Republica e reproduzido no artigo 2°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro, firma que o passado transcende ao império da lei, cujos efeitos projetam-
se para o futuro. No dizer de Paul Roubier (1960, p. 22), a irretroatividade integra o
patrimonio dos povos civilizados, o que revela a sua magnitude na quadra do
Direito.

Conquanto impresso no artigo 5°, inciso XXXVI, o capitulo da tributacéo e
orcamento reafirma a sua latitude, conforme dispde o artigo 150, inciso Ill, letra a,
da Constituicdo Federal, que somente autoriza a cobranca de tributos em relacéo a

fatos ocorridos depois da vigéncia da lei que os tenha instituido ou majorado.

e) Universalidade

A expressdo in casu sugere, desde logo, o alcance da seguridade e o da

salide imerso em suas dobras, pois, universalidade significa completude, pelo que,
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nos termos do disposto no artigo 194, inciso I, o principio sob exame garante a
cobertura e o atendimento de toda a sociedade na busca da consecug¢ao do bem-estar
e da justica social.

Alis, esse é 0 pensar de Zélia Luiza Pierdond, que assim atremou:

O principio da universalidade da cobertura e do atendimento revela a
adogdo de um sistema protetivo amplo, o Unico capaz de atingir o bem-
estar e a justica social que sdo objetivos da ordem social, conforme o art.
193. O principio em apreco estd em consonancia com o sistema adotado —
seguridade social — uma vez que esta amplia a ideia de seguro social,
concebida por Bismark, autor da lei do seguro-doenga aprovada na
Alemanha em 1883 e considerada a primeira norma previdenciaria do
mundo. (PIERDONA, 2003, p. 53).

Por outro lado, de par com a cobertura e o atendimento, a universalidade
encampa, também, o respectivo financiamento, em obséquio ao disposto no caput

do artigo 195 da Constituicdo Federal, que assim estabelece, in verbis:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais: [...] (BRASIL, 1988).

Em veras, o postulado da universalidade predetermina-se a realizar os ideais
de justica social em sua plenitude, seja no tocante ao alcance da cobertura e do

atendimento, seja no respectivo financiamento a ser suportado por toda a sociedade.

f) Vedacéo ao confisco
O artigo 150, inciso IV, da Constituicdo Federal veda expressamente a
tributacdo confiscatdria, instituto, diga-se de passo, de pouca valia no territorio do
direito tributario. Em verdade, o confisco reveste matizes punitivos em face de
cometimento de ato ilicito e, por isso, afigura-se absolutamente incompativel com a
natureza do tributo que s6 pode ter por pressuposto fato licito, donde emerge a sua
fisionomia ndo sancionatéria. Ante essa observacdo, forca € dessumir que a referida

disposicao constitucional contraria o regime tipificador do tributo.
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Com efeito, o vocabulo confisco traduz uma punicédo substanciada na perda
da propriedade de bem ou mercadoria que seja objeto de crime, a exemplo de
contrabando ou descaminho ou produto de roubo.

Ante essas ponderacdes, resta claro que, na esfera da tributacdo a aludida
proibicdo constitucionalizada representa um sin sentido, segundo a linguagem

incisiva de Genaro Carri6 (1973, p. 14).

9) Capacidade contributiva

Prestigiado expressamente no artigo 145, § 1°, da Constituicdo Federal, cujo
comando prioriza a tributacdo do patrimonio e da renda, porquanto sdo 0s que
melhor espelham a capacidade contributiva do sujeito passivo de obrigacdo
tributéria.

Entrementes, importa reconhecer que, no Direito brasileiro, da-se
exatamente o contrdrio, uma vez que a tributagio do consumo traduz
aproximadamente dois tercos da arrecadacéo tributéria.

A talho de foice, ndo se forra de criticas a tributacdo de contribuicdes de
seguridade incidentes sobre a receita ou faturamento, conforme previsdo contida no
artigo 195, inciso I, letra b, e objeto de farta legislacéo, caso das contribuicdes PIS e
Cofins.

Ora, a receita ou faturamento ndo representam grandezas reveladoras de
capacidade contributiva, tanto que uma empresa pode estar contabilizando prejuizos
ou estar em recuperacdo judicial, mas, ainda assim, a receita ou o faturamento
estardo presentes. Logo, essa reflexdo, per se, mostra a afronta ao postulado da
capacidade contributiva em relacdo as mencionadas contribuices de seguridade
social, as quais, diga-se de passagem, representam uma das fontes de maior geracdo

de recursos financeiros da Unido Federal.
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Comentos derradeiros

H& outros principios de matizes gerais que informam a seguridade social
como um todo e, por isso, incluindo a saude, a teor da dignidade da pessoa humana,
do bem-estar, da justica social, bem assim a erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo, sendo também o acesso ao trabalho, os quais, indiretamente
refletem ou podem repercutir na salde, o que demonstra a sua inegavel relevancia
no ambito nos quadrantes da seguridade.

Outrossim, cabe elucidar que no ver deste Estudo a saude ndo integra o
conceito de assisténcia social, razdo porque as imunidades em prol das entidades
com esse perfil ndo compreendem a salude propriamente, seja quanto a impostos
(BRASIL, 1988, art. 150, VI, letra c), seja no tocante a contribuicdes de seguridade
(BRASIL, 1988, art. 195, § 7°).

O asserto se justifica na medida em que a salde ndo se encontra na
definicdo constitucional de assisténcia social que, a luz do art. 203, incisos | a IV,
tem por objeto outros valores, assim como a protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia, o0 amparo as criancas e adolescentes carentes, a promog¢ao
da integracdo ao mercado de trabalho e a habilitacdo e reabilitacdo de deficientes e a
garantia de um salario-minimo a deficientes e idosos, conforme determina o art.
203, incisos | a V, da Magna Carta.

Inobstante isso, ha entendimentos em sentido diverso, 0s quais propugnam
por considerar a saude como modalidade de assisténcia social, contrariando,
conforme precitado, o conceito juridico positivado no artigo 203 e seus incisos da
Constituicdo Federal.

Nesse sentido, invocam que servicos de salde prestados por hospitais ou
clinicas medicas teriam direito a imunidade, a exemplo do posicionamento de
Michel Haber Neto (2013, p. 164).

Ademais, cabe ponderar, também, que ha precedentes do TRF3 e do TRF4,
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inclusive do Supremo Tribunal Federal, que estendem a imunidade de assisténcia
social em prol de entidades de salde, a exemplo do Recurso Extraordinario
RE580264/RS, julgado pelo Pleno daquela Corte no dia 16/12/2010, tendo por

Relator o Min. Joaquim Barbosa, o qual se encontra assim ementado:

EMENTA:  CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. IMUNIDADE
TRIBUTARIA RECIPROCA. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA.
SERVICOS DE SAUDE. 1. Asaude é direito fundamental de todos e
dever do Estado (arts. 6° e 196 da Constituicdo Federal). Dever que é
cumprido por meio de a¢des e servicos que, em face de sua prestacao pelo
Estado mesmo, se definem como de natureza publica (art. 197 da Lei das
leis). 2. A  prestacdo deacbes e  servicosde  saude por
sociedades de economia mista corresponde a propria atuacdo do Estado,
desde que a empresa estatal ndo tenha por finalidade a obtencéo de lucro.
3. As sociedades de economia mista prestadoras de aces e servicos de
salide, cujo capital social seja majoritariamente estatal, gozam
da imunidade tributéria prevista na alinea “a” do inciso VI do art. 150 da
Constituicdo Federal. 3. Recurso extraordinario a que se da provimento,
com repercussao geral.

Ao final, retomando uma referéncia feita no inicio deste item acerca de
imunidade, torna-se necessario esclarecer que embora o artigo 195, § 7° da
Constituicdo faca referéncia explicita a isencdo, 0 mandamento em apreco cuida de
imunidade, porquanto abriga hipétese de ndo-tributagédo constitucionalizada.

Por todas as veras, 0 asserto exprime a concepc¢do pioneira de Paulo de

Barros Carvalho, que assim atremou:

Imunidade é uma classe finita e imediatamente determinavel de normas
juridicas contidas no texto constitucional e que estabelecem, de modo
expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional
interno para expedir regras instituidoras de tributos que alcancem
situacBes especificas e suficientemente caracterizadas. (CARVALHO,
2017, p. 203 e s8).

A saude no plano legislativo
A legislacdo sobre a matéria desdobra-se em diplomas de indole nacional
que estabelecem normas gerais acerca da matéria, bem como compreende leis

especificas, tanto federais quanto nas demais unidades federativas.
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Entre as primeiras, temos a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que
instituiu o SUS e, nesse sentido dispde sobre as condi¢des para promogao, protecdo
e recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos servicos
correspondentes e da outras providéncias, na estrita conformidade, alias, com o
preambulo do referido texto legal.

No ambito da legislacdo nacional, informa o sistema, também, a Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre a organizacdo da seguridade social,
encampando, assim, a saude, situada em sua contextura interior.

Merece citada, ainda, a Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, a qual dispde
sobre os planos de beneficios da Previdéncia Social, cujo texto da guarida a regras
especificas atinentes a salde.

Ao demais, ndo se pode olvidar a relevancia da legislacdo trabalhista, no
caso a Consolidacdo das Leis do Trabalho, instituida por meio do Decreto-lei n°
5.452, de 1° de maio de 1943 que, ao lado de estabelecer normas gerais sobre o
Direito do Trabalho, cuida, também, da salde do trabalhador, fazendo-o tanto de
forma direta quanto transversa.

Obviamente, o escopo deste topico circunscreve-se a fazer alusdo as leis
béasicas de contetdo nacional, observando que h& uma farta legislacdo pontual nos
estados e Distrito Federal, afora a existéncia de textos legais nos milhares de

municipios que se propagam no pacto federativo.

23. A SAUDE NA CONSTITUICAO E NA LEGISLACAO EM
CONTRASTE COM A REALIDADE

Como visto, o Texto Supremo consagra uma dimensdo superlativa a saude,
fazendo-a por meio de mdultiplos comandos, alguns dos quais dotados da roupagem
de principios, mercé de sua magnitude hierarquica no sistema normativo.

Destarte, confere status de direito social a saude, consoante o disposto no
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art. 6° bem assim versa 0 tema por intermédio de dezenas de mandamentos
especificos espraiados nos artigos 196 a 200 da Carta Magna, sem computar as
demais disposices relativas a seguridade social que indiretamente ressoam no
campo da saude.

No plano legislativo, como visto, hd um conjunto de diplomas normativos
voltados a efetivar as matrizes constitucionais, sendo lidimo reconhecer que o
sistema normativo homenageia marcadamente a salde, assegurando ao cidaddo uma
qualidade de vida de primeira grandeza. Todavia, ndo é o que se V€ na realidade,
lembrando, a propdsito, a arguta observacdo de Konrad Hesse (1991, p. 15 e ss) ao
reconhecer a dicotomia entre a Constituicao Juridica e a Constituicdo Real.

A reflexdo in casu pode se verificar também nos demais ramos do Direito,
assim como ocorre com a saude que, apesar de exemplarmente positivada na Lei das
Leis, bem como na legislacéo e ainda no patamar infralegal por meio de decretos e
atos administrativos, ainda assim a realidade mostra plena dissonancia com relagéo
ao modelo normativo cristalizado em normas gerais e abstratas.

Por sem duvida, a saude publica ndo se escoima de revezes de toda a sorte,
tanto de carater normativo quanto de gestdo e, por vezes, casos de corrupc¢éo, tudo
na contraméo do figurino constitucional e da legislagdo, consoante sera objeto de
analise nos topicos subsequentes.

Dentre os grandes problemas na salude publica, podemos assinalar que
faltam meédicos, hospitais, leitos, medicamentos e atendimento, cabendo observar
também que os recursos financeiros sdo insuficientes para o melhoramento do
sistema.

De outra parte, embora a rede ndo seja objeto deste Estudo, ndo se pode
deixar de apontar alguns de seus contratempos que podem repercutir na saude
publica, pois a elevacdo de mensalidades, seus reajustes, amplitude da cobertura e

reembolso, ndo raro, redirecionam parcela dessa populacdo para a saude publica,
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agravando, ainda mais, a sua falta de qualidade.

Com referéncia ao nimero de médicos, por exemplo, a Organizagédo
Mundial da Saude indica uma relacdo desses profissionais da saide numa propor¢éo
de 33,3 por habitante, enquanto o Brasil registra 0 modesto numero de 17,6, ou seja,
quase a metade. J& na Europa ha paises com alto indice de médicos per capita, bem
acima daquela média, caso da Austria, 48; Suica, 40; Italia, 38; Bélgica, 37; e
Alemanha, 36 (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2018).

O quadro brasileiro afigura-se ainda mais grave do que 0s baixos numeros
ora demostrados, pois ha uma enorme desproporcdo de médicos nas diversas regides
do pais, porquanto ha Estados no Norte e Nordeste com apenas 0,6 a 1,6 médicos
por habitante, enquanto outros no Sul e Sudeste registram um patamar em torno de
2,5, de acordo com pesquisa do Conselho Regional de Medicina do Estado de Sao
Paulo (CREMESP, 2018).

Na mesma senda insatisfatoria, consoante o Fisc Saude 2016, no ano de
2012 o Brasil apresentou uma média de 2,8 consultas por habitante, diferentemente
por exemplo, da Coréia do Sul (14,3) ou do Japdo (12,9), ou ainda da Hungria
(11,9), isso afora a péssima qualidade do atendimento que frequenta mais o
noticiario policial do que as pesquisas cientificas (BRASIL, 2018).

Cabe lembrar, ademais, que ndo basta a presenca de médicos para a
efetivacdo do atendimento na area da saude, pois sdo necessarios, também, outros
servidores, assim como fisioterapeutas, farmacéuticos, nutricionistas, bidlogos e
técnicos em radiologia, dentre outros. Evidentemente, a caréncia, entre nds, ndo se
circunscreve aos medicos, mas, sim, a toda essa gama de profissionais.

Essas questbes, a bem ver, conspiram decididamente contra o interesse
publico, maculam a cidadania e, sobretudo, desamparam a populacédo carente, fatos,

alids, incompativeis com os valores consagrados na Constituicdo e na Legislacao.
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3. ORCAMENTO DA SAUDE PUBLICA. RECEITAS TRIBUTARIAS E
OUTRAS

As principais fontes de receita da saude publica séo as de indole tributéaria,
no caso aquelas provenientes dos impostos e das contribuicdes de seguridade social,
estas, diga-se de passo, representam o maior or¢camento de categoria tributaria do
pais, totalizando, por exemplo, 0 montante de R$ 698 bilhdes no ano de 2016.

CompGem as respectivas fontes de arrecadacdo para o financiamento da
salde publica outras receitas, assim como as oriundas das loterias — Mega-sena,
Loteria Federal, Quina e semelhantes — aléem de contar também com doacGes,
donativos, multas, emolumentos, taxas, precos publicos e outras, objeto de
arrecadagdo do SUS e previstas no artigo 32 da lei n® 8.080, de 19 de setembro de
1990.

No ambito federal cabe a Unido destinar & satde o minimo de 15% da
receita corrente liquida de cada exercicio financeiro, ao passo que nos estados o0
repasse para a salde importa em 12% da arrecadacdo dos impostos, enquanto 0s
municipios devem destinar a percentagem de 15% em relacdo a arrecadacdo dos
seus impostos, nos termos da Lei Complementar n°® 141, de 13 de janeiro de 2012.
Convém assinalar, ainda, que o Distrito Federal deve investir na saude o percentual

de 12% da arrecadacdo dos impostos estaduais e de 15% em relagdo aos municipais.

Gastos com saude no Brasil e noutros paises

Embora existam multiplas fontes de recursos para o financiamento da
salide, mesmo assim 0s gastos nessa seara afiguram-se insuficientes e ndo atendem
minimamente a demanda da populacdo que depende do atendimento médico ou
hospitalar e afins por parte do Poder Publico.

O gasto com satde em nosso pais representa 8% do Produto Interno Bruto

(PIB), percentual aparentemente razoavel e equivalente com inumeros paises
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altamente desenvolvidos, a exemplo da Finlandia, 8,6%; do Reino Unido, 8,5%; da
Noruega, 8,9%; da Espanha, 8,8%; e da Australia, 8,8%. Verdade seja, tais
patamares estdo muito aquém aos de outros paises, caso da Alemanha, 11%; da
Austria, da Bélgica e do Canada, 10,1%; dos Estados Unidos, 16,4%; ou, ainda, da
Suécia e da Suica, com 11% (OECD, 2015).

Todavia, a perspectiva da percentagem do valor investido na salde em
relacdo ao PIB ndo revela toda a dimensdo da despesa governamental com a saude,
pois mostra apenas um lado e ndo o contexto.

O que tem o conddo de demonstrar a verdadeira medida da despesa publica
na salde ndo é a percentagem, mas o valor em moeda nacional efetivamente
aplicado nesse setor da seguridade. Assim, a Eslovaquia, por exemplo, mesmo
destinando 7,6% do PIB a salde, ainda assim gastou US$ 2.010 per capita, ou seja,
mais que o dobro em relacéo ao Brasil, que gastou apenas US$ 970 por habitante.

H& paises com gasto per capita sobremodo elevado, caso dos Estados
Unidos, US$ 8.414; da Alemanha, US$ 4.819; da Austria, US$ 4.553; da Bélgica,
US$ 4.256; e do Canada, US$ 4.351, dentre outros.

Por conseguinte, o dispéndio com saude no Brasil mostra-se
induvidosamente insatisfatorio, representando, portanto, uma das razdes de suas
vicissitudes e o consequencial desamparo da populacéo de baixa renda, que somente
pode contar com o Estado em face de nédo dispor de recursos para utilizar a rede
particular de saude.

Afora o descaso oficial no tangente ao investimento e ao gasto na saude
publica, desde a construcdo de hospitais, centros médicos, postos de saude,
atendimento e tudo o mais atinente ao assunto, ndo se pode olvidar a presenca de

outros infortunios, conforme sera demostrado na sequéncia deste Estudo.

3.1. DISTORCOES ORCAMENTARIAS
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Em que pese a existéncia de dezenas e dezenas de normas constitucionais
versando sobre a salde publica, fazendo-o exemplarmente, e apesar da vasta
legislacio que dispde sobre a matéria e mesmo contando com um Sistema Unico de
Saude, ha descompassos or¢camentarios que tendem a comprometer a realizacdo dos
designios positivados no Texto Excelso e na Legislacgéo.

A mais disso, € preciso considerar que o Brasil congrega um Governo
Federal, 27 governos regionais — estados e Distrito Federal — e aproximadamente
5.670 municipios, todos comprometidos com o financiamento, administracéo,
cobertura e atendimento médico e hospitalar, mas, conforme sabido e ressabido, a
salide publica se ressente de um minimo de eficiéncia e de respeito ao cidadé&o.

Uma das causas decorre de uma série de desvirtuamentos orcamentarios no

tocante a verba da saude publica, conforme sera analisado no item seguinte.

3.1.1. DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO/DRU

As contribuicbes de seguridade social tém por nexo de causalidade o
binbmio consubstanciado em gerar recursos para o financiamento da previdéncia,
salide publica e assisténcia social.

E dizer, diferentemente dos tributos codificados que produzem receitas
genericamente orcamentarias, as contribuicdes de seguridade, ao contrario, sdo
instituidas com o objetivo de financiar a seguridade. Logo, o produto de sua
arrecadacgéo encontra-se logica e ontologicamente afetado com a seguridade social,
fato, alias, inequivoco na doutrina e na jurisprudéncia.

Entrementes, no més de marco do ano de 1994 foi criado um mecanismo
com o nomen juris de Fundo Social de Emergéncia, posteriormente denominado de
Fundo de Estabilidade Fiscal e, ao depois designado como Desvinculagdo de
Receitas da Unido/DRU, todos com vigéncia temporaria, mas prorrogada até os dias

atuais.
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Tais Fundos e também a DRU tém por substrato a transferéncia de um
percentual da arrecadagéo de tributos federais para o Executivo Federal, 20% nos
primeiros tempos e 30% a partir de 1° de janeiro de 2016, tudo com fulcro no
disposto no artigo 76-B do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitdrias que foi
modificado pela Emenda n°® 93, de 8 de setembro de 2016. Cumpre notar que a
arrecadacdo das contribuicdes de seguridade social é redirecionada para a
mencionada Desvinculagdo de Receitas Federais, 0 que é um rematado dislate.

Ressalta a evidéncia tratar-se de uma teratologia inconcebivel em face do
ilogismo dessa bizarra figura atualmente chamada de DRU, pois, ndo demasia
reafirmar que a Constituicdo somente autoriza a criacdo dessas contribuicbes em
face do objetivo de financiar a seguridade social e ndo o Poder Executivo Federal!

Claro que esse desvio reduz o orcamento da seguridade social e privilegia o
Executivo, em flagrante desconcerto com o Texto Supremo e na contraméo do
direito a seguridade social, incluida a saude, culminando por afrontar a populacéo

de baixa renda que tem como Unica op¢ao o servigo de salde publica.

3.1.2. PERCENTUAL DA RECEITA DA SAUDE NO ORCAMENTO DA
SEGURIDADE SOCIAL

Como prefalado, o orcamento da seguridade social € tdo elevado que ocupa
o primeiro lugar no ranking de uma das arrecada¢cfes mais altas do mundo, que é a
brasileira.

Por oportuno, lembremos que o total do ano-calendario de 2016 perfez
aproximadamente R$ 700 bilhdes. A titulo de comparacéo, por exemplo, no mesmo
periodo a seguridade foi seguida pelo ICM que gerou R$ 412 bilhdes, ao passo que
0 Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas gerou R$ 131 bilhdes e o das
Pessoas Fisicas totalizou R$ 28 bilhdes.

Com efeito, se é verdade que na saude faltam hospitais, médicos,
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atendimento e respeito a cidadania, ndo menos verdade é também que ndo faltam
recursos financeiros, a0 menos em tese, uma vez que 0 orcamento da seguridade
deveria destinar os valores necessarios para a concretizacdo de uma saude de boa
qualidade, o que, decididamente, ndo ocorre.

De conseguinte, o grande problema é que os recursos financeiros néao
chegam a satde no montante estipulado pelo Diploma Magno, seja em face da
DRU, seja pelo descumprimento do percentual minimo de 30% firmado pelo art. 55

do ADCT, assim expresso:

Art. 55. Até que seja aprovada a lei de diretrizes orcamentarias, trinta por
cento, no minimo, do orcamento da seguridade social, excluido o seguro-
desemprego, serdo destinados ao setor de saude. [...] (BRASIL, 1988).

Como se v&, mais uma vez nos deparamos com o desconcerto em entre a
Constituicdo juridica e a real, consoante a arguta licdo de Hesse (1991, p. 15). Tanto
é verdade que na composicdo das despesas da seguridade social do ano de 2018,
coube a saude tdo somente 12% do orcamento da seguridade conforme estampado
na pagina 12 do respectivo Balanco divulgado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (BRASIL, 2017).

Ora, a circunstancia pela qual a norma da Carta Constitucional estabelece o
minimo de 30% do orcamento da seguridade social para a salde até o advento da
Lei de Diretrizes Orcamentarias, pressupde que o legislador subconstitucional
poderia alterar aquela percentagem para mais, nunca para menos, sob pena de
infirmar e esvaziar a determinagéo constitucional.

A bem da verdade, convém trazer a baila uma reflexdo oportuna de Kiyoshi
Harada, constante no prefacio da 262 edicdo e constante da 272 edi¢do de seu livro

Direito Financeiro e Tributario, assim expressa:

Em méos de governantes improbos e incompetentes, ndo ha receita capaz
de satisfazer os fins do Estado. A contrario sensu, em maos de estadistas
probos, uma receita modesta é capaz de implementar os servigos publicos
bésicos, com eficiéncia e qualidade (HARADA, 2018, p. XI).
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Sobremais, além da letra da norma sub examen que ja bastaria para vedar
qualquer redutor do percentual de 30%, importa assinalar, também, que a Carta da
Republica dimensionou a saude como um valor superlativo, donde merece afastada
a possibilidade de comportar redutores no plano legislativo.

Lembremos a arguta licdo de Michel Temer (2017, p. 25) ao atremar que a
interpretacdo da norma constitucional deve levar em conta todo o sistema, com
énfase para os principios valorizados pelo constituinte.

Assim, segundo o abalizado magistério do renomado constitucionalista em
apreco, é forcoso admitir que numa visdo contextual da Constituicdo, o valor
atribuido em prol da salde ao longo do Texto Excelso havera de assegurar o
minimo estipulado no comando ora questionado e imerso no artigo 55 do ADCT,
motivo pelo qual as disposi¢cBes em sentido contrario merecem acoimadas como

inconstitucionais.

3.2. DEMAIS VICISSITUDES NAS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

Afora as reflexdes feitas e as apreciacfes apresentadas, ha inUmeros outros
contrapassos que circundam as politicas publicas na saude. Uma delas consiste em
uma elevada tributacdo incidente sobre os medicamentos, fato censuravel por todas
as luzes, conforme sera analisado com detenca nos desdobres deste item.

Né&o se pode olvidar, também, a existéncia de impropriedades com relacdo a
tributacdo do imposto sobre a renda das pessoas fisicas, porquanto a legislacédo
especifica ndo autoriza que a despesa com medicamento seja deduzida da
composic¢do do rendimento tributavel!

A auséncia de politica demografica ao longo do tempo também concorre
para 0 caos da qualidade de vida da populacdo de baixa renda e inevitavel
comprometimento na prestacao do servico de saude publica.

Ademais, as graves deficiéncias no saneamento bdsico contribuem
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igualmente para o agravamento do quadro da saude de expressivo percentual da
populacéo brasileira.

Assim, esses topicos que ndo sdo exaustivos serdo analisados a breve trecho
neste item com algumas consideragfes objetivas e mediante compara¢bes com

paises desenvolvidos.

3.2.1. TRIBUTACAO DE MEDICAMENTOS

A tributacdo de medicamentos no Brasil é das mais elevadas do mundo, o
que, além de ndo traduzir os ditames constitucionais e legais, antes os afronta. A
média importa em 34%, diferentemente de quaisquer outros paises, assim como 0s
seguintes: Australia, 0%; Canada, 0%; Franca, 7%; Japdo,5%; Reino Unido, de 0 a
5%; e Estados Unidos, onde os medicamentos sujeitos a prescricdo sdo graduados
com aliquota 0 — Zero — na maioria dos Estados, engquanto aqueles que néo
requerem prescri¢cdo oscilam entre 0 e 10% (PERILLO; AMORIM, BRITTO, 2012,
p. 47-74).

O Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo, por sua vez, aponta
uma incredivel contradicdo, na medida em que a tributacdo de medicamentos para
humanos é gravada com a carga média de 34%, conforme dito anteriormente,
enguanto os medicamentos veterinarios sdo tributados com a média de 11%
(MORAIS, 2018).

Outra absurdidade seria a comparacao entre os tributos incidentes sobre os
medicamentos — 34% — enquanto as revistas eréticas, por exemplo, ndo estdo
sujeitas a impostos, mercé da imunidade prevista no art. 150, inciso VI, letra d, da
Carta da Republica.

O problema é que as desventuras entre nés ndo terminam nesse ponto,
porquanto além de tributar os medicamentos de forma exacerbada, o gasto por

habitante com a saude no Brasil, como ja visto, importa em apenas em U$ 970 ao
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ano, enquanto os paises supra citados, ao lado da baixa tributacdo, revelam um
dispéndio per capita de U$ 3.856 a U$ 8.414.

Em suma, a qualquer titulo seja, ou por qualquer prisma, resta evidente que
a elevadissima tributacdo dos medicamentos no Brasil descumpre a determinagéo
constitucional contida no artigo 196 ao proclamar que a saude € um direito de todos

e um dever do Estado.

3.2.2. CARGA TRIBUTARIA ELEVADA E TRIBUTACAO DO CONSUMO

Carga tributaria X PIB

A carga tributéria no Brasil alcancou o patamar de 32,66% do PIB no ano
de 2015, o que representou bem mais do que os cidaddos de paises ricos pagaram no
mesmo lapso temporal, a exemplo dos Estados Unidos, 26,2%; da Suica, 26,7%; do
Canada, 30,2% e do Reino Unido, 32,6% (IBPT, 2018).

Tal fato se agrava se considerarmos que essa alta tributacdo é suportada
pelo grupo menos aquinhoado da populacdo, pela simples razdo de haver
predominancia da incidéncia sobre o consumo, em sentido diametralmente oposto
as politicas adotadas nos paises ricos e desenvolvidos.

Sob um ponto de visa genérico, essa realidade é visivel por todas as luzes,
pois torna-se perceptivel, de logo, perceber que a populacdo de baixa renda paga a
maior parcela da despesa publica por arcar com o encargo dos tributos embutidos
nos precos de bens e servigos.

Nada obstante, a verdade é ainda mais perversa se fizermos uma analise
mais verticalizada, pois nos Estados Unidos, por exemplo, somente 2,7% da
populacdo ganha o salario minimo de US$ 1.160, importancia equivalente a
aproximadamente R$ 4.500,00 (quatro mil e quinhentos reais) enquanto, entre nos,

quase metade dos brasileiros ganha um salario minimo de R$ 954,00 (novecentos e
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cinquenta e quatro reais) algo em torno de US$ 242,00 (duzentos e quarenta e dois
dolares), ou seja, quatro vezes menos.

Assim, desponta a evidéncia o grau do qudo injusta € a tributacdo no Brasil,
notadamente, ndo demasia dizer, para a populacdo de baixa renda. Ante essas
observacdes de carater geral, passemos ao exame de aspectos pontuais acerca da

intensa e anacronica tributacdo sobre o consumo no Estado brasileiro.

Tributagdo do consumo

Destarte, em consonancia com levantamento realizado pela Organizagéo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a tributacdo no Brasil
incide preponderantemente sobre o consumo que representa 65% da arrecadagédo do
pais. Esse modelo contraria frontalmente o comando impresso no artigo 145, § 1°,
da Constituicdo Federal, que determina como prioridade a tributacdo da renda e da
propriedade e ndo do consumo.

Por evidente, a carga tributaria intensa sobre o consumo afigura-se injusta e
desigual, até porque os que tém menos pagam mais, suportando os tributos
embutidos no preco de produtos, mercadorias e servigos.

A bem ver, uma publicacdo da Receita Federal denominada Carga
Tributaria no Brasil indica uma tributacdo de 50% sobre o consumo no ano de 2015
(BRASIL, 2015, p. 8). Com semelhantes critérios, a OCDE assinala ndmero
proximo em igual periodo, no caso 49,7%, no qual mostra que a tributacdo sobre o
consumo nos Estados Unidos, por exemplo, importa em 17%, enquanto na
Alemanha soma 27,8%, no Japéo perfaz 21% e assim avante, todos muito aquém do
Brasil. (OCDE, 2018).

Entrementes, uma anéalise da Tabela do mesmo site (BRASIL, 2015, p. 15)
e também referente ao ano de 2015, a qual discrimina em pormenor a arrecadacéo

por tributos, nos conduz a outra conclusdo, pois, em um total de R$ 2,7 trilhdes do
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total de receita tributaria, apos deduzidos os gravames ndo incidentes sobre o
consumo, no caso o Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas, IPVA, IPTU, IPTR,
ITCMD e ITBI, os demais recaem sobre 0 consumo e séo repassados no preco de
bens e servicos, totalizando R$ 2,5 trilhdes, representando efetivamente 92% da
arrecadacdo tributéaria.

Destarte, por qualquer Otica seja, depara-se inegavel que a elevada
tributacdo do consumo caminha na contramdo da modernidade e da justica social,
repercutindo negativa e gravosamente na saude da populacdo de baixa renda que,
néo raro, se ressente de condicGes de adquirir medicamentos, comprometendo, por
vezes, 0 proprio direito a vida, exemplarmente positivado no caput do artigo 5° da

Constituicéo Federal.

3.2.3. OUTRAS CONSIDERACOES

Ao lado dos graves problemas ja& anotados nos tdpicos precedentes, ha
outros inimeros contratempos que obstam a qualidade do servigco de saude publica,
a exemplo da tributagcdo do imposto sobre a renda, bem assim as deficiéncias no
saneamento basico, ou a péssima gestdo da despesa publica e, também, a
inexisténcia de uma politica demogréafica, aspectos, alids, a serem analisados em

estreita sintese neste item derradeiro do presente Estudo.

Gasto com medicamentos ante o imposto de renda e insuficiéncia da
distribuicdo de medicamentos pela rede publica

Por incredivel que pareca, a legislacdo patria compendiada no Regulamento
do Imposto de Renda contida no Decreto n® 3.000, de 26 de marco de 1999,
republicado em 17 de junho do mesmo ano-calendario, qualifica a despesa com
medicamento como renda do contribuinte. Oh my God!, diriam o0s ingleses.

O asserto ndo é um exagero, mas uma inferéncia légica do seu conteldo,
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pois, se considerarmos que a legislacdo proibe a deducdo de despesa com
medicamento da renda sujeita a tributacdo, resta evidente que a referida despesa é
tributada como se fosse renda liquida. Realmente, € mais um dos sobrenumeraveis
absurdos desta Terra de Santa Cruz.

Demais disso, uma das diretrizes da mesma legislacdo prevé como
dedutivel toda despesa ou custo necessario a existéncia da pessoa juridica, ndo o
fazendo em relacdo a pessoa fisica, mostrando, assim, como corolario inexoravel
que no ambito da lei do imposto sobre a renda a empresa é mais importante que o
cidadéo.

Nessa vereda, preconiza 0 magistério autorizado de Roque Carrazza (2005,
p. 110) ao atremar que a base de célculo do referido imposto haveria de comportar a
deducdo de todas as despesas necessarias a vida do contribuinte, incluindo a salde,
sob pena de afrontar a capacidade contributiva, o postulado da igualdade, porquanto
estaria tratando do mesmo modo um universo de pessoas que se encontram em
situacdo econémica claramente diferencada.

Por conseguinte, a vedacdo em proibir a deducdo do gasto com
medicamento na apuracdo do imposto sobre a renda configura mais uma
adversidade com referéncia a saude, principalmente em relacdo aos menos
favorecidos economicamente.

Outrossim, as politicas de assisténcia farmacéutica afiguram-se
insuficientes para atender a demanda na distribui¢do de medicamentos, notadamente
em relacdo a populacdo de baixa renda, o que redimensiona esse relevante

componente na prestacao de servi¢o de saude publica.

Ma gestdo da despesa publica. Auséncia de politica demogréfica. Deficiéncias
no saneamento basico

Em despeito dos reproches expendidos ao longo deste Estudo com

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Curitiba, 2019, vol. 11, n. 20, p. 111-153, jan-jul, 2019.



A CONSTITU!(;AO FEDERAL E A SAUDE PL'JBLI(}A NO
m Acadenia Biasieira de BRASIL: VISAO CRITICA SOB A OPTICA TRIBUTARIAE
l Direito Constitucional FINANCEIRA. PROPOSTAS

referéncia aos equivocos concernentes ao orcamento da salde, torna-se necessario,
também, reconhecer que as politicas publicas cometem absurdos e extravagancias
com os recursos do Estado e nédo priorizam a satde conforme seria de mister.

Conforme nogéo cedica, multiplicam-se os supersalarios diretos e indiretos,
tanto que agentes politicos custam para a sociedade algo em torno de centenas de
milhares de reais a0 més, sem contar, por exemplo, os elevados gastos de dezenas
de bilhdes de reais com Jogos Olimpicos, Copa do Mundo e incontaveis
desperdicios desse jaez.

Criticavel, também, a compra do obsoleto navio-aer6dromo em 2001 ao
custo de US$ 12 milhdes, ou a compra de submarino nuclear com custo total
estimado em R$ 31 bilhdes, o qual sé pode utilizar armas convencionais e nédo
atdbmicas, porquanto o Brasil abriu médo dessa prerrogativa.

E o que ndo dizer da corrupcdo generalizada que é de conhecimento
publico, mercé da operacdo lava-jato e outras, afora aquela constatada
especificamente nas areas da salde, importando em 2,3 bilhdes de reais entre 2001 e
2011, segundo apurado pelo Tribunal de Contas da Uni&o. A lista ndo tem finitude,
mas os tristes exemplos mostram a forma equivocada como 0s governantes gastam
o dinheiro publico.

Por outro lado, o que se vé é um total descaso com o tema da salde publica,
que é relegada a um plano secundario, seja no tocante ao orcamento, seja no
saneamento basico que ndo contempla dezenas e dezenas de brasileiros, tudo
conjugado com a auséncia de debate pablico nos Parlamentos e na midia, faltando
diagnostico no sentido de revelar que a saude esta doente e que precisa de UTI.

Ao demais, 0 pais sempre se mostrou omisso em relacdo a adocdo de uma
politica demografica, o que ensejou um crescimento populacional em flagrante
descompasso com a possibilidade de expandir e compatibilizar a educagdo, o
transporte, a habitacdo e a salde para todos.
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Essas observacGes sdo um mero exemplo acerca do destino dos recursos
financeiros compulsoriamente cobrados do cidaddo, de forma direta e indireta, 0s
quais deveriam ser aplicados na consecucdo do bem comum, mas, como Visto, 0

Brasil ainda vive os resquicios da Casa Grande e Senzala.

Aspectos positivos

A despeito dos problemas apontados, ndo se pode deixar de enaltecer os
pontos positivos no ambito das politicas publicas na seara da saude, sobretudo nos
multiplices campos da vacinagdo, compreendendo uma diversidade de endemias,
merecendo encdmios, também, o esforco, a dedicacdo e 0 comprometimento de

expressivo contingente de profissionais que fazem da satde uma profissédo de fé.

4. CONCLUSOES E PROPOSTAS

Consoante visto, o presente Estudo empreendeu comentos criticos, por
vezes acerbos em relacdo ao problema tematizado, compreendendo algumas
digressdes a aspectos contidos nas dobras do assunto abordado, razéo porque, por
coeréncia logica e metodologica serdo apresentadas as conclusdes tendentes a
compendiar as razfes expostas, bem como propostas com sugestdes que na
percepcdo do trabalho poderiam afugentar as adversidades da saude no Brasil e,

sobretudo, aprimora-la.

CONCLUSOES
|
Ante o exposto, forca é depreender que o0 caos na saude publica tem como
ponto de partida a alocacdo insuficiente de recursos financeiros em cotejo com o
cendrio internacional, fato agravado pelo desvio de receitas da seguridade para o

Executivo Federal por meio da DRU. Outrossim, tem como agravante a omisséo
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legislativa que no orcamento da seguridade culmina por privilegiar a previdéncia
em detrimento da salde, tendo como estacdo de chegada uma gestdo incompetente
que ndo consegue concretizar os ideais de justica social no tocante a satde publica.
I
Outras vicissitudes decorrem de desconcertos constantes da elevada carga
tributdria que incide no consumo, incluindo os medicamentos, bem como da
legislacdo do imposto sobre a renda segundo a qual a despesa com medicamentos
nédo pode ser deduzida do rendimento sujeito a tributacao.
I
O pais € omisso com politica demografica e gasta muito com dispéndios
indteis ou equivocados, deixando ao sabor do acaso, dentre outras, determinadas
prioridades como o saneamento basico que ndo atende mais da metade da
populacao.
PROPOSTAS
I
Produzir legislacdo que atribua a salde um percentual especifico do
orcamento da seguridade, pois a percentagem atual de 12%, ao talante da lei
orcamentaria, afigura-se absolutamente inaceitavel e incompativel com as
necessidades do servi¢o de salude publica no Brasil.
I
Reformular a DRU prevista no artigo 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, de tal sorte que as receitas das contribui¢cdes do artigo
195 da Constituicdo Federal sejam integralmente aplicadas no orcamento da
seguridade social, contemplando, portanto, a saude publica.
i
Instituir legislacdo que reduza a tributacdo de medicamentos, bem como

torne dedutivel a despesa com medicamentos na composicdo do rendimento
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tributavel das pessoas fisicas.
v
Expandir e dar qualidade ao saneamento basico com urgéncia, como forma
de oferecer um minimo de qualidade a saude da populagéo de baixa renda, além de
adotar uma politica demografica, afora aprimorar a gestdo da saude no plano

administrativo.
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