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1. Introducio

O presente estudo se propde a ana-
lisar, ainda que nos seus lineamentos
bdsicos, o poder regulador, ou regula-
mentador, do Estado sobre as ages e
os servicos de saide executados pelo
Poder Piblico e pela iniciativa privada,
e sobre outras atividades que, de algu-
ma forma interferem, na satde indivi-
dual e coletiva.

Inicialmente, convém esclarecer que
0s termos e expressdes regulagdo, regu-
lar, poder regulador, regulamentacdo,
regulamentar, poder regulamentar,
normatizar, elaborar normas, norma
regulamentadora e outras do género —
habitualmente usados em leis e, algumas
vezes, na Constitui¢cdo ~ indicam que o
Poder Piblico (Legislativo e Executivo)
pode (em muitos casos, deve) atuar
normativamente na salvaguarda dos in-
teresses da coletividade e, para isso,
impondo condicionamentos administra-

N

tivos & atividade individual ou de um
setor isolado da sociedade.

No rigor terminolégico e conceitual,
norma regulamentadora € mais que re-
gulamento e se refere a assuntos previs-
tos na Constituicio (reserva de lei), su-
Jeitos a regulacio ou regulamentag?o por

lei. A regulamentacgio, normalmente pra--

ticada pelo chefe do Poder Executivo,
nas trés esferas de governo, mediante
expedicdo de regulamento, esti sempre
subordinada a lei, enquanto a normd
regulamentadora é uma regra consubs-
tanciada em lei e decorrente de preceit0
constitucional.'

E oportuno lembrar, aqui, a expressio
norma regulamentadora empregada pela

™ Pelo art. 84, 1V, da CF, o chefe do Pod®’
Executivo tem o poder de expedir decrets
e regulamentos para a fiel execugdo d2
leis. Todavia o poder regulamentar .
Chefe do Executivo nio pode desbordaf @
limites da lei. Assim, nio tem lugar ?
nosso Direito o decreto autdnomo.
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Constitui¢do, nos seus arts. 5.°, LXXI e
105, I, A, neste Gltimo até como expres-
sdo abrangente de elaboragdo normativa
de instincias administrativas, e a expres-
sdo normas para regular usada no art.
15, XI, da Lei 8.080, de 19.09.1990 (Lei
Orgénica da Sadde).

Embora, a tradi¢do da técnica legisla-
tiva e administrativa tenha mantido o ato
de regulamentar na 6rbita do Poder
Executivo, usando os termos regulamen-
tagdo e regulamento para designar o ato
normativo da Administracio subordina-
do a lei vamos empregar indistintamente
os termos regulacdo e regulamentacdo
para exprimir tanto a normagdo decor-
rente de lei e com base em preceito
constitucional, como os regulamentos do
Poder Executivo.

E a propdsito da regulagio juridica, é
oportuno transcrever a licdo de J. J.
Gomes Canotilho ? — sempre acolhido
entre nés — ao falar do desafio da regu-
ldtica no Estado Constitucional Pluralista:

“O estudo das fontes de direito no
dmbito do direito constitucional estd tra-
dicionalmente vinculado a uma visdo
estatocéntrica da criagdo do direito. O
monopdlio de normagio juridica perten-
ceria ao Estado ou, pelo menos, a enti-
dades piblicas dotadas de prerrogativas
hormativizadoras. No entanto, de vérios
quadrantes — desde algumas correntes de
filosofia do direito e metodologia juridi-
Cas até as teorias ordenamentais do
Pluralismo juridico, passando pelas cor-
fentes da sociologia critica e da antropo-
IOgiajurfch'ca ~ se insiste na inadequagio
€ até irrealismo de uma tal visdo. Nos
*empos recentes, tem-se acentuado uma
fOVa perspectiva designada por reguld-
fica. O ponto de partida da reguldtica &,
tendenciahnente;’ ester as mudangas es-

(2) ; ; « .
Direjto Constitucional. Coimbra : Livraria
Almedina, p. 776.

truturais da sociedade de informacio
tornam clara a necessidade de o direito
ndo ser considerado como regulador
heterénomo de relacdes sociais mas
como instrumento de trabalho para
autoregulagdo das relacdes sociais.
Conseqiientemente, o problema das fon-
tes de direito deve ter em consideracio
nao apenas as questdes tradicionalmente
ligadas as regulagdes legais, mas tam-
bém normagées juridicas de qualquer
género, como por exemplo contratos,
sentencas, convencdes coletivas de tra-
balho, normas privadas das empresas e
de associagdes (ex: federagdes desporti-
vas). Além disso, uma compreensio
moderna (rectius: pés-moderna) das fon-
tes de direito deve também responder as
mudangas das estruturas sociais num
sentido individualizante, e, por isso,
causadoras de modelos de regulacio fle-
xiveis. Se otharmos para os modelos de
regulagdes opcionais — no mercado de
trabalho, no sistema de seguranca social,
no sistema de subcontratagio, nos mer-
cados de habitagdo — verificar-se-4 que
as perspetivas estdticas-estatocéntricas
ndo respondem aos desafios do direito
“individualizante” e “flexivel”.

Independentemente dos postulados
teéricos e politicos da reguldtica, é ine-
gdvel que ndo existe um monopdlio es-
tatal de normagdo constitucionalmente
consagrado. Pelo contrdrio: vérios pre-
ceitos constitucionais apontam para a
necessidade de desconcentracdo e
descentralizagdo da regulacdo juridica
e para a indispensabilidade de articular
em moldes inovadores o direito interno
com os fendmenos da internacionaliza-
¢do e supranacionalizacdo”.

1.1 As fontes do direito e a regulacéo
"A regulagido estd, primeiramente, liga-

da as fontes do direito. As fontes subs-
tanciais de direito, filosoficamente fa-



lando, fazem o direito desenvolver-se,
sem no entanto dar-lhe forma e obriga-
toriedade; jd as fontes formais do direito
traduzem-se pelas normas coercitivas,
estabelecendo regras e padrdes de com-
portamentos impositivos 3 sociedade.
Vicente Rao* assim se expressou ao
falar das fontes do direito: “As fontes do
direito, pois, consideradas em sua subs-
tdncia, encontram-se, potencialmente, na
consciéncia comum do povo; considera-
das, porém, em sua manifestacdo exte-
rior e formal, encontram-se no Estado,
que as atualiza, delas extraindo normas
positivas, dotadas de vida e forma, e
obrigatoriedade”.

O mestre portugués Gomes Canotilho *
define como fonte Jormal do direito o
procedimento legislativo e como fonte
material do direito o contetido da norma,
esclarecendo: “Alude-se a um conceito
de ‘fonte de direito’ puramente formal
quando se enfatiza exclusivamente o
procedimento de produgdo, relegando
para plano secunddrio o conteddo
prescritivo. Desse modo, uma lei é fonte
de direito porque emana de uma autori-
dade com competéncia legislativa (...) e
¢ elaborada segundo os cinones proce-
dimentais prescritos na constitui¢do, na
lei ou documentos equiparados (...).
Fontes de direito em sentido material
serdo os actos normativos que, além de
cumprirem certos requisitos formais,
apresentam um determinado contesido
(ex.: ‘inovam’ o direito preexistente,
estabelecem ‘regras’ gerais, fixam ‘pa-
drdes de comportamento’, criam ‘nor-
mas juridicas’) (...). Fontes do direito
$€rdo, por conseguintes, todas as regras
e medidas que estabelecem padries de
comportamento, fixam os fins e os crité-
rios materiais de actuacdo dos poderes

DO Direito ¢ a Vida dos Direitos. 3.4 ed.,
S&o Paulo: RT, v. I, p. 213,

@ Op. cit,, p. 774.

piiblicos e determinam o modo de deci.
sdo de litigios juridicos independente.
mente da forma externa de revelagdo”

Fixando-nos no tema saide e sob o
aspecto da regulagdo infraconstitucionq)
0 assunto se reveste de complexidade ¢
€ exigente de caracterizagdo exata e
face de alguns elementos constitucio.
nais: a) amplitude de conceito “satide”,
b) organizacio dos servigos piiblicos em,
“rede regionalizada e hierarquizada e,
nivel de complexidade crescente”; c)
descentralizacdo dos servigos, com dire-
¢do unica em cada esfera de governo; e)
distribuicdo de competéncia entre gg
rés esferas de governo; f) relevancig
piblica das acées e servicos de saiide;
e g) participacio da comunidade ny
Sistema Unico de Saiide. A questdo € tio
relevante que entidades publicas e priva-
das ja promoveram, conjuntamente, em
julho de 1995, uma Oficina de Traba-
lho ¥ para discutir e equacionar o assun-
to, e cujo Relatdério final foi amplamente
divulgado.

Dentre as conclusdes constantes desse
Relatério figuram manifestagées de nos-
sa autoria, como as referentes aregulacio
sob a dtica juridica e o que precisa ser
regulado.

Naquela Oficina de Trabalho nos cou-
be dizer o seguinte — de modo sintético
— a respeito da regulacdo:

® Oficina de Trabalho organizada pelo Con-
selho Nacional de Secretdrios de Sadde —
CONASS, O Conselho Nacional de Secre-
tirios Municipais de Saiide ~ CONASEMS,
Ministério da Satide — MS, Organizagfo
Panamericana da Saide — OPAS, Organi-
zagdo Mundial da Satide — OMS, Associa-
¢do Brasileira de Economia em Sadde —
ABIES, Instituto de Direito Sanitario Apli-
cado — IDISA, Associa¢do Brasileira de
Pés-Graduagdo em Saide Coletiva -
ABRASCO e Centro Brasileiro de Estudos
em Satide - CEBES, em Brasilia, em julho
de 1995. Brasilia.
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“] — A saide tem hoje, no texto
constitucional e infraconstitucional, bfl—
ses juridicas sélidas. Sua cqnfgrmagao
:urfdica respalda o Poder Pdblico para
agdes € procedimentos que garantam a
universalidade do acesso, a equxdadeﬂdo
atendimento e a integralidade das agdes
g Servigos.

2 — Pode-se afirmar, a partir do texto
constitucional (art. 197), que as agBes ¢
os servicos de satide, sejam publicos ou
privados, principalmente por serem ds:
relevincia publica, submetem-se a
normatividade, fiscalizacdo e controle
do Poder Piblico.

3 — Entretanto, o Poder Piblico, ao
regular a iniciativa privada que explora
economicamente a sadde, ha de.: se pau-
tar pelos ditames constitucionais do ca-
pitulo da Ordem Econémica (arts. 170 a
181).

4 — Cabe destacar os arts. 197 ¢ 199
da CF bem como os arts. 1.9, 15, XI e 22
da Lei 8.080/90 como aqueles que ex-
pressamente conferem ao Poder Piblico
o seu “poder dever” de regulamentar,
fiscalizar e controlar as acbes e os
servicos de sailde, piiblicos e privados.

5 — No tocants & competéncia para
legislar sobre a satde, a Constitui¢do
tratou essa matéria como sendo de com-
peténcia concorrente entre a Unido, os
Estados e o Distrito Federal (art. 24.
XII). Quando a competéncia é concor-
rente, & Unido cabe a fixacdo de normas
gerais e aos Estados o poder de comple-
mentar a legislacdo genérica, nacional,
fixada pela Unido. Ao Municipio, por
forga do disposto no art. 30, I e II, da CF
Compete suplementar e complementar a

legislacio federal e estadual, no que

Couber, para atencer ao interesse local”.

No que concetne ao assunto satde, ou
a0 Sistema Unico de Satide - SUS,

alguns artigos da Constituicio Federal e

da Lei Organica da Satide — LOS empre-

gam os termos e expressoes regulamen-
tagdo, elaboragdo de normas para regu-
lar e elaborar normas:

CF, art. 197: “S&o de relevancia publi-
ca as agOes e servicos de saide, cabendo
ao Poder Piblico dispor, nos termos da
lei, sobre sua regulamentacdo, fiscaliza-
¢do e controle...”

LOS, art. 15. “XI - elaboragdo de
normas para regular as atividades... XVI
— elaborar normas técnico-cientificas de
promogdo, protecdo e recuperacdo de
saude;”

Nio se pode perder de vista, também,
no enfoque da questdo, o fato de as agdes
e os servigos de satide terem sido trata-
dos como de relevancia piiblica pela
nossa Carta Magna, conforme preceitua
o art. 197, ja citado: “sdo de relevincia
ptiblica as acdes e servigos de satide...”.

1.2 A iniciativa privada no campo da
assisténcia & saiide

Outra considerac@o a ser feita é sobre
a liberdade da iniciativa privada no cam-
po da assisténcia a saiide. A Constitpigﬁo
afirmou que “é livre 2 iniciativa privada
a assisténcia a satde” (art. 199). Qua.l o
verdadeiro significado de “assisténcia”
num campo tdo vasto quanto o da saide?

Sabemos que saide tem definjgﬁo
ampla, tanto que a prépria Con‘stitlflgéo,,
em seu art. 196, preceituou: “Saide é
direito de todos e dever do Estado, ga-
rantido mediante politicas sociais e eco-
némicas que visem & redugdo do risco
de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitdrio as agdes e
servigos para sua promogﬁo_, protecdo e
recuperagdo”, tendo a Lei 87080, de
19.09.1990, em seu art. 2.°, § 1.°, e art.
3.0, disposto que: “Art. 2.°. A satide é um
direito fundamental do ser hum.arjo,
devendo o Estado prover as condlgoes
indispensdveis ao seu pleno exercicio.
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§ 1.°. O dever do Estado de garantir a
satide consiste na reformulacdo e execu-
¢do de politicas econdmicas e sociais
que visem a redugdo de riscos de doen-
¢as e de outros agravos e no estabeleci-
mento de condi¢bes que assegurem aces-
so universal e igualitdrio as acdes e aos
servigos para a sua promogdo, protecio
e recuperacio.

Art. 3.°. A satde tem como fatores
determinantes e condicionantes, entre
outros, a alimentacfo, a moradia, o sane-
amento bdsico, o meio ambiente, o tra-
balho, a renda, a educagio o transporte,
o lazer e 0 acesso aos bens e servicos
essenciais; os niveis de organizagdo de
saide da populagdo expressam a organi-
zagdo social e econdmica do Pafs.

Pardgrafo tnico. Dizem respeito tam-
bém a saide as agdes que, por forga do
disposto no artigo anterior, se destinam
a garantir as pessoas e a coletividade
condigbes de bem-estar fisico, mental e
social”.

Desse modo, deve-se perquirir-se “as-
sisténcia & sadde” engloba todas as ati-
vidades que possam de alguma forma
interferir com a satide ou se “assisténcia
a saide” apenas compreende servicos
executados por profissionais legalmente
habilitados, isoladamente, ou através de
pessoas juridicas. Cremos que a Lei
Organica da Saiide fez o enquadramento
adequado da assisténcia. Mas, voltare-
mos ao assunto mais a frente.

2. A saide e as. politicas sociais e
econdmicas

A amplitude dada pela Constitui¢do
a0 termo “sadde” se prende ao fato de a
salide de um povo expressar a organiza-
¢do social e econdmica do Pafs; é do
conhecimento de todos que os indices de
mortalidade e de doenca tém relacio

direta com a renda e o trabalho. Os
relatérios de organismos internacionajg
(Banco Mundial, Organizagio Mundig)
da Satde, Unicef) confirmam, perma-
nentemente, estes dados. A mortalidade
infantil em pafses pobres é muito maior
que nos paises ricos. A desnutrigio, 4
morte materna, a morte por complicagi
no parto, problemas respiratérios e ip-
fecgbes sdo as grandes causas de doe.
¢as e morte. A baixa renda, as mds
condigdes ambientais de trabalho, a edy-
cacdo deficiente, a falta de acesso a
servigos preventivos, a ignorincia que
nao permite a adogdo de condutas que
preservem a saidde, os baixos indiceg
nutricionais sdo fatores que interferem
na sadde individual e coletiva.

Sabemos que a pobreza reduz a vida e
a riqueza concede mais alguns anos de
vida a quem dela desfruta. Giovanni
Berlinguer ¢ relata que “O primeiro limi-
te consiste em que os progressos das
ciéncias ndo atingiram toda a humanida-
de. Basta pensar que 40% de todos os
6bitos na América Latina referem-se (as-
sim como na pré-histéria) a criangas
menores de cinco anos de idade. A causa
principal disso reside nas doencas infec-
ciosas, na subalimentagdio, na falta de
habitagBes sadias, nas deficiéncias higié-
nicas, na exploragdo, na ignoréncia e no
desemprego. Qual € a causa, ou melhor,
0 aspecto mais evidente desta limitagdo
da medicina? Vou exp6-lo nos mais cho-
cantes termos: podemos dizer que quem
€ pobre morre antes. Acontecia assim na
sociedade escravagista, acontece assim
em muitas sociedades hoje em dia”.

A estatura, o aspecto fisico, a beleza
fisica sdo dados comprovadores das
condi¢gdes socio-econdmicas de uma
sociedade. Lembremo-nos da reporta-
gem de alguns anos atrds sobre a existén-

@ Medicina e Politica. 3.* ed., Hucitec. p. 56-
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cia de homens-gabiru no Nordest’e.‘ A
cubnutri¢do, e ndo a heranga genética,
era responsével pela estatura de .1,35 m
daquelas pessoas que vivem no interior
do Nordeste. Darcy Ribeiro? nos fala
sobre a feiura do povo brasileiro e as
suas mudangas, apds algumas geragdes,
quando 08 individuos atingem uma con-
dicdo socio-econdmica mais elevada.

Desse modo, os fatores que interferem
na satde do individuo e da coletividade
nfo sdo poucos ¢, se um hd direito a saiide
que deve ser garantido pelo Estado, esse
direito 4 satide ndo significa apenas, como
somos induzidos a pensar, “acesso a ser-
vigos assistenciais”, ou seja, oportunida-
de a todos de cuidar de sua “doenca”;
direito a satide comega pelo direito a ndo
ficar doente em decorréncia de causas
que compete ao Estado regular, median-
te intervengdo nas suas bases geradoras
ou na cadeia causal, como: o meio ambi-
ente, incluido o do trabalho, a instrugdo,
a proibi¢cdo de propagandas nocivas, 0
controle de agrotdxicos etc. Se o Estado
deve garantir o direito a saude, em conse-
qiiéncia ele pode intervir em fontes cau-
sadoras de doengas.

Como a sociedade e o individuo tam-
bém sdo™ responsdveis pela sua satde,
devendo evitar o risco da doenga median-
te a adogdo de condutas ao seu alcance,
que reduzam o agravo a saiide, entende-
mos que também € dever do Estado esti-
mular a formagdo de uma consciéncia,
Social e individual, de dever e responsa-
bilidade de cada uma pela prépria satide.

Nesta linha de raciocinio, as causas
determinantes e condicionantes da satde
~ € ndo sdo poucas pelo enunciado do
art. 3. da Lei 8.080/90 — ficam todas
elag Sujeitas ao controle do Estado?

Como falar em regular, controlar e
fiscalizar as acoes e os servicos de salide

O povo brasileiro. Companhia das Letras.

se nao se fizer o mesmo com tudo aquilo
que interfere na sadde do cidadio, colo-
cando-a em risco? Se se protege a vida
como um direito fundamental do ser
humano o mesmo hé de ser feito com a
satide. A sadde estd na mesma categoria
da vida, sendo, no fundo, a prépria vida.

Por isso deve-se indagar qual o limite
e a amplitude do poder regulador do
Estado no campo da saiide, definindo-se,
também, o conceito de servigos de “as-
sisténcia a satide”, uma vez que € nesta
drea que a iniciativa privada tem liber-
dade para atuar economicamente.

Agora, ja podemos tocar diretamente no
tema da regulacdo da satide, balizando-o
por esses pontos essenciais enumerados
acima.

N

3. O poder de policia

Ao falar em regulagfo ndo poderfamos
deixar de fora o poder de policia do
Estado. No campo da saide o poder de
policia, em seu duplo sentido — poder
regulador do Estado e poder de policia
sanitdria da Administraciio — se reveste
de singular importincia em face do bem
protegido, que em Ultima instincia é a
propria vida do cidadéo.

O poder do Estado de interferir na
vida privada, controlando-a e impondo
condicionamentos & atuacio do indivi-
duo remonta a mais longinqua era, sob
as mais variadas formas, de acordo com
os regimes de governo vigentes.

Sempre coube ao Estado restringir a
atuacdio do particular em beneficio da
coletividade ou, conforme o perfodo da
histéria, do préprio poder estatal consti-
tuido.

E o chamado poder de policia, expres-
sdo que, no dizer de Carlos Ari Sundfeld,?

& Direito Administrativo Ordenador. Sio
Paulo : Malheiros.
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ndo mais se presta nos dias de hoje a
abarcar todas as operagdes estatais de
regulacdo do setor privado, devendo-se
substitui-la pela expressdo “administra-
¢do ordenadora”, sem que isto constitua
mera troca de rétulo mas sim uma nova
posi¢do metodolégica frente & nova rea-
lidade juridica.

Mas de qualquer modo, ainda que se
reconheca ampla razdo ao brilhante
administrativista, ndo se pode ignorar a
utilizagdo no Direito Administrativo da
expressdo habitual “poder de policia”. Por
isso, dela trataremos, ainda que aceitemos
a critica que hoje se faz a tal expresso,
causadora de muitas confusdes.

O poder de policia, conforme ensina-
mento de Eros Grau,? consiste no dever-
poder do Estado de condicionar a atua-
¢d0 do particular em nome do interesse
coletivo.

Para que o cidadfio possa exercer os
seus direitos estes devem ser limitados,
pois a falta de limites impediria que o
cidaddo gozasse desses direitos.

O Cddigo Tributdrio Nacional (art. 78),
apés tratar da taxa, definiu o poder de
policia do seguinte modo: “Considera-se
poder de policia a atividade da adminis-
tracdo publica que, limitando ou discipli-
nando direito, interesse ou liberdade, re-
gula a pritica de ato concernente 2 segu-
ranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
adisciplina da produgiio e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas de-
pendentes de concessio ou autorizagdo
do poder piiblico, 2 tranqliilidade publi-
ca, ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos”.

Na conceituagio de Celso Antonio
Bandeira de Mello," que também ndo

O Poder de Policia, Revista Trimestral de

Direito Piiblico. n. 1/93.
Curso de Direito Administrativo. 5.* ed.,
Sdo Paulo : Malheiros. p. 394,

10)

deixa de tecer criticas 4 expressdo poder
de policia: “A atividade estatal de
condicionar a liberdade e a propriedade
ajustando-as aos interesses coletivos
designa-se ‘Poder de Policia’. A expres-
s@o, tomada neste sentido amplo, abran-
ge tanto atos do Legislativo quanto do
Executivo. Refere-se, pois, ao complexo
de medidas do Estado que delineia a
esfera juridicamente tutelada da liberda-
de e da propriedade dos cidaddos”.

Maria Silvia Zanella Di Pietro ! ensi-
na que o conceito moderno de poder de
policia, adotado pelo direito brasileiro,
pode ser definido como: a atividade do
Estado consistente em limitar o exerci-
cio dos direitos individuais em beneficio
do interesse piiblico”.

Ainda neste campo, a licio de Ruy
Cirne Lima " ndo poderia deixar de ser
acolhida por sua amplitude e singeleza.
Assinala o mestre que “na idéia de garan-
tia de um direito, vai implicita a possibi-
lidade de limitagdo desse direito ou do
respectivo exercicio. Sdo, realmente, os
direitos individuais suscetiveis de limita-
¢ao em seu exercicio. Consistir4 a limita-
¢do em restricdo consentida pelo indivi-
duo, ou provir4, talvez, de norma ou ato
do poder piiblico. Umas e outras, contu-
do, hio de conservar-se dentro da medida,
que a ordem juridica prefixa. A lei garan-
te, nessa medida, os direitos individuais
contra o préprio individuo; a Constituigdo
garante-os contra o poder piblico”.

Hely Lopes Meirelles '3 assim tratou o ’

poder de policia:
“J4 dissemos, e convém repetir, que 0
Estado € dotado de poderes politicos exer-

UV Direito Administrativo. 3.* ed. Sio Paulo :
Maiheiros. p. 88.

U2 Principios de Direito Administrativo. 6.
ed. Sdo Paulo : RT. p. 105.

U9 Direito Administrativo Brasileiro. 19. ed.
Sdo Paulo : Malheiros, p. 113.

cidos pelo Legislativo, pelo Judicidrio e
pelo Executivo, no desempenho de suas
fungbes constitucionais, e de poderes
administrativos que surgem secundaria-
mente com a Administragio e se efetivam
de acordo com as exigéncias do servico
publico e com os interesses da comunida-
de. Assim, enquanto os poderes politicos
identificam-se com os Poderes de Estado
e sO sdo exercidos pelos respectivos 6r-
gdos constitucionais do Governo, os po-
deres administrativos difundem-se por
toda a Administragdo e se apresentam
como meios de sua atuagio. Aqueles sdo
poderes imanentes e estruturais do Esta-
do; estes sdo contingentes e instrumen-
tais da Administragdo.

Dentre os poderes administrativos fi-
gura, com especial destaque, o poder de
policia administrativa, que a Adminis-
tragdo Publica exerce sobre todas as
atividades e bens que afetam ou possam
afetar a coletividade. Para esse policia-
mento hd competéncias exclusivas e
concorrentes das trés esferas estatais,
dada a descentralizagdo politico-admi-
nistrativa decorrente do nosso sistema
constitucional.

Em principio, tem competéncia para
policiar a entidade que dispde do poder
de regular a matéria. Assim sendo, os

assuntos de interesse nacional ficam

sujeitos a regulamentagdo e policiamen-
to da Unido; as matérias de interesse
regional sujeitam-se s normas e 3 poli-
cia estadual, e os assuntos de interesse
local subordinam-se aos regulamentos
edilicios e ao policiamento administrati-
VO municipal.

Todavia, como certas atividades inte-
fessam simultaneamente s trés entida-
des estatais, pela sua extensdo a todo
territério nacionai (v.g., satide piblica,
trdnsito, transportes - etc.), o poder de
fegular e de policiar se difunde entre
todas as Administragdes interessadas,

provendo cada qual nos limites de sua
competéncia territorial. A regra, entre-
tanto, € a exclusividade do policiamento
administrativo; a exce¢do € a concorrén-
cia desse policiamento.

Observamos, ainda, neste predmbulo,
que o ato de policia é um simples ato
administrativo, apenas com algumas
peculiaridades que serio apontadas no
decorrer deste assunto. Como todo ato
administrativo, o ato de policia subordi-
na-se ao ordenamento juridico que rege
as demais atividades da Administragdo,
sujeitando-se, inclusive, ao controle da
legalidade pelo Poder Judicidrio”.

O poder de policia em sentido estrito
(como instrumento da Administra¢do no
exercicio de sua fun¢do administrativa
de disciplinar a vida dos particulares
para a manuten¢do da ordem piiblica)
estd vinculado ao principio da legalida-
de: a administragdo s6 pode agir em
acatamento a norma. No dizer de Eros
Grau"* “Ndo pode fazer mais do que
deva fazer”.

O principio da legalidade, ao qual a
administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios estd submetida, nos
termos do art. 37, da CF, imp&e & admi-
nistragdo publica o dever de atuar em
consondncia a lei, exigindo-lhe fazer
somente aquilo que a lei determina. A
obediéncia a legalidade é a bdssola do
administrador e a garantia do individuo
contra o arbitrio do Poder Piblico.

O principio da legalidade é a garantia
do individuo de que a administracio hd
de respeitar o seu direito 2 liberdade e a
propriedade. O art. 5., da CF em seu
inc. II, garante que “ninguém serd obri-
gado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”. A admi-

9 Op. cit., p. 96,
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nistracdo, pelo principio da legalidade,
fica jungida & lei o que assegura ao
particular que nenhuma restri¢do, ndo
prevista em lei, poderd ser-lhe imposta
pela administragdo.

A administrac@o publica, no dizer de
Eros Grau,' ndo é titular de direitos que
se possa arrogar; deve apenas exercer
funcéio publica, ou seja, tem o dever de
realizar o interesse ptiblico e nada mais;
cumpre fungdo piiblica e para tanto tem
o poder necessdrio, como instrumental,
para o exercicio de suas finalidades.

A autoridade priblica ~ ainda na obser-
vagdo de Eros Grau'é — “no desempenho
da fungdo administrativa, estd abrangida
por um vinculo imposto a sua vontade.
O dever juridico consubstancia uma
vinculagdo imposta a vontade de quem
esteja por ela alcancado. E consubstancia,
no caso da funcdo administrativa,
vinculag¢do imposta & vontade da autori-
dade piiblica em razio de interesse alheio,
isto é, do todo social.

Os poderes que manejam a autoridade
publica no desempenho da funcdo admi-
nistrativa sio, destarte, poderes que de-
tém exclusivamente a fim de que possa
prestar acabamento ao vinculo que afeta
sua vontade. Por isso afirmei inicialmen-
te — e repito — que a Administrag¢do, no
desempenho da funcdo administrativa,
pode fazer tudo quanto deva fazer; mas,
apenas isso, nada mais. Ndo pode, por
certo, fazer mais do que deva fazer”.

O ato administrativo para ser eficaz
deve ser consoante a lei. O administra-
dor n@o age de acordo com a sua vontade
pessoal. Estd ali para exercer os poderes
que lhe s@o garantidos com a finalidade
tinica de cumprir o dever que a lei lhe
impde. Nada fica ao sabor da vontade da
administragio. Os poderes ndo sdo me-

U3 Idem.
49 Ibidem.

ras faculdades, que podem ou ndo ser
exercidas na consecugdo das finalidadeg
publicas. Por isso, dizer dever-poder de
fazer. Deve fazer. Tem poderes para
fazé-lo. Ndo pode renuncid-los nem
desrespeitd-los. Este é o principio da
legalidade ao qual o poder de policia
estd vinculado.

Na drea da saiide, o poder de policig
no seu mais amplo sentido — fungdes
legislativas e fungdes administrativas —
abarca todas as atividades que possam,
de alguma forma, colocar em risco q
saide coletiva e individual, ficando o
Estado com o dever-poder de impor
condicionamentos e limites & liberdade
e a propriedade — seja através de méto-
dos persuasivos, educativos, indutivos,
orientadores, coercitivos etc. — em nome
da garantia do direito a vida e a saiide.

3.1 Vigildncia sanitdria

Nesse passo, ndo se pode deixar de
tecer algumas consideracdes a respeito
da vigildncia sanitdria, dado o seu as-
pecto de policia sanitdria.

Primeiramente, deve-se destacar o con-
ceito de vigilancia sanitdria dado pela Lei
8.080/90, art. 6.°, § 1.°, “Entende-se por
vigilancia sanitdria um conjunto de a¢des
capaz de eliminar, diminuir ou prevenir
riscos a satdde e de intervir nos problemas
sanitdrios decorrentes do meio ambiente,
da producdo e circulagdo de bens e da
prestacdo de servigos de interesse da sa-
de, abrangendo: I — o controle de bens de
consumo que, direta ou indiretamente, se
relacionem com a satide, compreendidas
todas as etapas e processos, da produgio
ao consumo; e If - o controle da prestagao
de servicos que se relacionam direta ou
indiretamente com a sadde”.

O art. 200, II, da CF dispde que
compete ao Sistema Unico de Saiide
executar aces de vigilincia sanitdria €
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epidemiolégica, bem como a saide do
trabalhador”.

A vigilincia sanitdria se reveste de
fundamental importincia, no campo da
satide, em razdo do poder de policia
insito nas suas atribui¢des. A vigilancia
sanitdria € instrumento da Administra-
¢do no exercicio de suas fun¢des admi-
nistrativas de controle e fiscalizagio das
agdes e servigos de satide. E através da
vigilancia sanitdria que as autoridades
administrativas sanitdrias manejam os
seus poderes de impor limites, encargos
e sujeicdes a exercicio de direitos indi-
viduais e coletivos, com base na lei."

A Portaria do Ministério da Saide n.
1.565, de 26.08.1994, que definiu o Sis-
tema Nacional de Vigildncia Sanitdria e
esclareceu sobre a distribui¢do de com-
peténcia material e legislativa da Unifo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dispds, em seu art. 2.°, “que
pela interdependéncia do seu contetido e
do desenvolvimento de suas agdes, a
vigilincia sanitdria e a vigilincia
epidemiolégica sdo consideradas, con-

U7 “Nés temos problema de legislacio? Eu
acredito que ndo. Nés temos uma legisla-
¢do até adequada para medicamentos. Ela
pode ser aperfeicoada como por exemplo
em caso dos genéricos em virios outros
aspectos, mas a legislagfo €, interessante,
e técnicamente boa. Entdo o problema é de
cumprimento desta legislacdo, cumprimento
por aqueles que produzem, por aqueles
que comercializam e por aqueles que tem
a responsabilidade de garantir isso, ou
seja, o governo de uma maneira geral, o
Estado fundamentalmente o 6rgdo de fis-
calizacdo — a vigildncia sanitdria. Entretan-
to, 0 que tem acontecido nos dltimos tem-
pos € o desrespeito & legislagdo ou um
esforco de desregulamentagfio do setor
eliminado aquilo que j4 existe na legisla-
¢do”. Palestra proferida por Eliane Gandolf,
representante do IDEC no Semindrio “O
cidadiio e a satde”, documento da Funda-
¢do Pedroso Horta, 1996.

ceitualmente, como vigilancia em sadde,
implicando compromisso soliddrio do
Poder Piblico e da sociedade na prote-
¢do e defesa da qualidade de vida”,

A amplitude das atividades da vigilan-
cia sanitdria se revela nos enunciados dos
arts. 3.° e 6.° da mencionada Portaria:

“Art. 3.° Entende-se por vigilincia
sanitdria o conjunto de agBes capaz de:

I — eliminar, diminuir ou prevenir
riscos e agravos a sadde do individuo e
da coletividade;

II — intervir nos problemas sanitdrios
decorrentes da produgdo, distribuicio,
comercializagio e uso de bens de capital
e consumo, e da prestacdo de servicos de
interesse da satide; e

IIT — exercer a fiscalizagdo e controle
sobre 0 meio ambiente e os fatores que
interferem na sua qualidade abrangendo
0s processos e ambientes de trabalho, a
habitacdo e o lazer.

Pardgrafo tinico. As agdes de vigilan-
cia sanitdria enunciadas neste artigo in-
cluem necessariamente:

a) as medidas de intera¢do da politica
de satide com as politicas econbmicas e
sociais cujos resultados constituem fato-
res determinantes e condicionantes do
nivel de sadde da populagio;

b) as medidas de interagdo dos profis-
sionais de saiide em entidades governa-
mentais e ndo governamentais de defesa
do consumidor e cidadania;

¢) o controle de todas as etapas e
processos, da produgdo ao uso de bens
de capital e de consumo e de prestacio
de servicos, que, direta ou indiretamen-
te, se relacionem, com a sadde, com
vistas & garantia da sua qualidade; e

d) as acOes destinadas 4 promogio e
protecdo da satide do trabalhador subme-
tido aos riscos e agravos advindos dos
processos e ambiente de trabalho.
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Art. 6.°. Sd0 0s seguintes 0s campos
onde se exercerd, nas trés esferas de
governo do Sistema Unico de Saﬁde, e
segundo a respectiva competéncia legal,
a ac¢o de vigildncia sanitdria:

I — protegdo do ambiente e defesa do
desenvolvimento sustentado;

1I - saneamento bdsico;

III — alimentos, dgua e bebidas para
consumo humano;

IV — medicamentos, equipamentos,
imunobiolégicos e outros insumos de
interesse para a saide;

V — ambiente e processos de trabalho,
e saiide do trabalhador;

VI - servicos de assisténcia a satde;

VII - produgo, transporte, guarda e
utilizagio de outros bens, substincias e
produtos psicoativos, téxicos e radioati-
vOs;

VIII - sangue e hemoderivados;

IX - radiacdes de qualquer nature-
za; e

X — portos, aeroportos e fronteiras”.

Vé-se que a vigilincia sanitdria é
abrangente de todas a¢des e servicos que
tenham alguma repercussdo na sadde
coletiva ou individual, cabendo, nestes
casos, ao administrador publico, o exer-
cicio do poder de policia, que se efetiva-
rd sob o enfoque do poder de autoridade
derivado da lei.

Os condicionamentos de direitos no
campo da vigilancia sanitdria devem ser
precedidos de agdes orientadoras, pre-
ventivas e persuasivas. Os limites, en-
cargos e sujeicdes devem ser adotados
apds esgotada a eficdcia das acdes orien-
tadoras, cingindo-se a administragdo ao
principio da legalidade.

A Portaria 1.565/94 determina que na
realizagdo da atividade administrativa
ordenadora a administracio deverd ob-
servar o seguinte:

a — ndo se adotardo medidas obrigatd-
rias que envolvam ou impliquem risco 3
vida;

b — os condicionamentos administrati-
vos, sob as modalidades de limites, en-
cargos e sujei¢les, serdo proporcionais
aos fins que em cada situagcdo se bus-
quem; e :

¢ — se dard preferéncia, sempre, 2
colaboragdo voluntdria do cidaddo e da
comunidade com as autoridades sanita-
rias.

A vigilincia em satide compreende as
funcdes legislativas (aquela que cria o
condicionamento ao exercicio de direi-
tos) e as fungbes administrativas que vio
desde as a¢Ges persuasivas, educativas e
cooperativas até o uso do poder de au-
toridade, como o de interditar a propri-
edade e impedir a produgdo. Cabe, ain-
da, & vigilancia sanitiria estimular e
fortalecer a participagio da comunidade
nas acles preventivas e corretivas, ava-
liar a tecnologia em sadde, com énfase
na identificagdo de inadequacdes na pro-
du¢do e no uso de equipamentos, medi-
camentos, imunobiolégicos e outros
insumos para a sadde.

3.2 Distribuigcdo de competéncia

Quanto a competéncia neste campo
ela é comum as trés esferas de governo
(Unido, Estados-membros e Municipi-
os): a Unifio coordena o sistema nacional
de vigilancia sanitdria, presta coopera-
¢do técnica e financeira e executa ag0es
de sua exclusiva competéncia (aquelas
referidas no art. 16 da Lei 8.080/90); os
Estados coordenam, e em carater com-
plementar executam a¢bes e implemen-
tam servicos de vigilincia sanitdria, em
complemento as atividades municipais ©
prestam apoio técnico e financeiro aos
Municipios; os Municipios executam ©
implementam servicos de vigildncia sa-
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nitdria com a cooperagio técnica e finan-
ceira da Unido e do Estado (art. 23, da
CF e arts. 16, 17 e 18 da Lei 8.080/90).

No tocante a competéncia legislativa,
ela € concorrente: Unido e Estados po-
dem legislar sobre assuntos de defesa e
protecdo da saidde, cabendo & Unido
expedir normais gerais e cuidando os
Estados de complementd-las para aten-
der as suas peculiaridades. Na auséncia
de normas gerais, a competéncia do
Estado € plena (art. 24, da CF)."®

O Municipio tem competéncia prépria
para legislar sobre assuntos de interesse
local e pode complementar e suplemen-

tar a legislagdo federal e estadual, no que
couber (art. 30, I, II).

Tratamos deste assunto — de forma
abrangente, situando todo o setor saide
e ndo apenas sob o aspecto da vigilancia
sanitdria ~ em artigo publicado pela
Organizacdo Pan-Americana da Saiide —
OPAS " nos seguintes termos: “A Unido,

8 Ver artigo de Celso Bastos, intitulado “O
fumo e as 3 proibi¢des”, Folha de S. Paulo,
do dia 19.10.1996, Caderno Cotidiano, p.
3. No referido artigo o constitucionalista
comenta a edigdo de 3 leis disciplinando o
direito de fumar: uma da Unido (Lei 9.294/
96), outra do Estado de Sdo Paulo (Lei
9.178/95 e Decreto 40.695/96) ¢ outra do
Municipio de Sdo Paulo. De acordo com a
competéncialegislativa constitucionalmente
fixada, a Unido e os Estados tém competén-
cia para legislar sobre protecdo e defesa da
salde, podendo coexistirem, harmonica-
mente, as normas editadas. “Se o assunto
parecia inicialmente indecifrivel, é porque
néo se havia aplicado a ele as regras cons-
titucionais sobre a partilha de competéncia
entre a Unido, os Estados ¢ os Municipios.
Levada a efeito essa empreitada, a questio
fica ofuscamente clara”, esclarece o autor
no mencionado artigo.

SANTOS, Lenir. “Distribui¢do de Compe-
téncias no Sistema Unico de Sadde: O
papel das trés esferas de governo no SUS”
~ Caderno Série Direito e Sadde n. 3 —

(19)

os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios tém competéncia material para
cuidar da saiide da populagdo, ou seja,
competéncia para organizar servicos
publicos de saide

Por outro lado, a Unido, os Estados e
o Distrito Federal tém competéncia para
legislar sobre saiide.

A Unido legisla sobre normas gerais e
os Estados suplementam a legislacio
federal, legislando exaustivamente a fim
de atender s especificidades e pormeno-
res do tema regulado, genericamente,
pela Unido.

Quanto ao Municipio, a sua compe-
téncia legislativa no campo da sadde ird
se referir sempre aos assuntos de interes-
se local. O Municipio legisla no interes-
se local, além de suplementar a legisla-
cdo federal e estadual no tocante a saiide,
sempre que o interesse local o exigir.

Ressalte-se que, no campo das compe-
téncias, o legislador constituinte procu-
rou guardar coeréncia com o principio da
descentralizagdo da execugo de servigos
de assisténcia 2 saiide propugnado na
Reforma Sanitdria e nos programas go-
vernamentais anteriores 3 Carta de 88
(Programa de Interiorizaco das Acdes e
Servigos de Satide — PIASS, Programa
das Agdes Integradas de Satdde — AIS,
Programa do Sistema Unificado e Des-
centralizado de Satide —~ SUDS). atribuin-
do as trés esferas de governo a competén-
cia para cuidar da saide da populagio.

Aqui cabe chamar a aten¢dio para um
fato que ocorre na dreas da satide. Tendo
a Constitui¢do criado a seguridade so-
cial, com trés dreas distintas — sadde,
previdéncia e assisténcia social — e ele-
vado a satdde a condigdo de direito social
que deve ser garantido pelo Estado, nio

Organizagiio Pan-Americana da Saide —
Escritério Regional da Organizacio Mun-
dial da Sadde. Brasilia, 1994,
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s6 através do acesso a servigos assisten-
ciais, mas também mediante a adogao de
politicas sociais e econdbmicas que visem
a reducdo do risco da doenga, toda a
legislacio anterior & Constituigdo refe-
rente A satide deve ser revista, pois algu-
mas leis estdo revogadas ou derrogadas
por conflitarem com o novo sistema de
saide, principalmente no que tange a
competéncia. E grande parte da legisla-
cdio federal que necessita ser revista re-
fere-se 2 vigilancia sanitdria.?’

Por conclusivo, podemos repetir o que
ja dissemos em obra anterior, em co-
autoria com Guido Ivan de Carvaiho*
sobre a vigilancia sanitdria:

“a) diante da legislagdo do SUS (cons-
titucional e infraconstitucional a Unido
terd de rever as normas que expediu
anteriormente € que hoje extrapolam os
limites de ‘normas gerais’;

b) pela mesma razdo, os Estados ~ que
tém, doravante, um campo mais extenso
para legislar — ficam com o encargo de
legislar exaustivamente sobre vigilancia
sanitria, podendo editar o seu cédigo de
protegio sanitdria, respeitadas as normas
gerais baixadas pela Unido;

@ B o caso da Lei 2.312 de 03.09.1954 que
foi expressamente revogada pela Lei 8.080/
90 (art. 55). Esta lei dispunha sobre nor-
mas gerais de defesa e protecio da saide
e o seu decreto regulamentador instituiu o
Cédigo Nacional de Saide.

Como os Estados e Municipios, até o
presente momento, ndo editaram normas
sobre a matéria, o mesmo ocorrendo com
a Unifo que ainda ndio expediu algumas
normas necessdrias a prote¢@io e recupera-
¢fio da saide em substituig@o a outras que
nfio mais vigoram, por extrapolarem os
limites de normas gerais, ou porque foram
expressamente revogadas, como € 0 caso
da Lei 2.312/54.

Sistema Unico de Saiide: Comentdrios &
Lei Orgénica da Saide. 2." ed., Hucitec.
p. 166.

2n

c) em face das normas gerais da Unido
e da normatizagdo suplementar (exausti-
va) do Estado, cabe ao Municipio execu-

tar os servicos e as agBes de vigilancia

sanitdria nos termos da legislagdo nacio-
nal e estadual, podendo, quando for ¢
caso, suplementar essa legislagdo nos
estritos limites do “interesse local”.

4. Descentralizacdo, regionalizacio e
hierarquizacfio das agdes e servicos
de saide

Ainda com relagdo & distribuigdo de
competéncia faz-se necessdrio tocar em
dois pontos da drea da saiide de funda-
mental importincia para a regulagio,
conforme jd mencionamos acima: a
descentraliza¢do, com direcdo tinica em
cada esfera de governo e o principio da
regionaliza¢do e hierarquizagdo das agbes
e dos servicos de satide.

A Constitui¢do, em seu art. 198, deter-
mina que as a¢des e os servigos publicos
de satide se integrem em uma rede
regionalizada e hierarquizada, constitu-
indo um tnico sistema de satide, organi-
zado de forma descentralizada, com di-
recdo dnica em cada esfera de governo
e com a participacdo da comunidade.

A descentralizagdo das acgOes e dos
servicos de satdde, que antes era feita
através de programas governamentais €,
portanto, mediante convénio, hoje € uma
realidade constitucional, fixada através
da reparticio de competéncia entre as
entidades estatais — arts. 23, 24 e 30 da
CF. Estando distribuida a competéncia
entre as trés esferas de governo, a respon-
sabilidade pela satide — organizagdo de
servigos e regulagdo —, também se repar-
te, possuindo cada esfera governamental,
nos termos do que dispdem a Constitui-
¢iio e aLei Organica da Satide (Lei 8.080/
90, arts. 16, 17 e 18), os poderes e ins-
trumentos para atuagio neste campo.
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O conceito de rede de servigos ou
seja, a regionalizacdo e a hierarquizagdo,
além de serem formas de organizagdo de
servigos, sdo também pressupostos da
descentralizagdo. A regionalizagdo, con-
forme ja dissemos em obra anterior aqui
mencionada,? € a distribuigdo espacial
de servicos de saide, em qualquer nivel
de complexidade, organizados para aten-
der a populagio de uma regido, exigente
de simultanea hierarquizagdo desses ni-
veis, cada qual com resolutividade pré-
pria. Conhecer primeiro as necessidades
e os servicos e, no processo social,
hierarquizd-los e regionalizd-los. Regio-
nalizar servicos ndo significa, portanto,
apenas distribuf-los espacialmente, mas
também e sobretudo organiza-los com o
indispensével suporte técnico e de recur-
sos humanos, com suficiéncia de recur-
sos e poder decisério definido. Do con-
trdrio, um dos objetivos principais da
regionalizagdo, que € integrar € raciona-
lizar servicos, evitando duplicidade de
meios, ndo serd conseguido produzindo-
se, ao revés, efeitos perversos, como
deixar de prover servigos onde estes se
fazem necessdrios € manter servigos ou
criar servicos onde deles ndo hd neces-
sidade.

A hierarquizagdo mencionada no art.
198 da CF, mal compreendida na drea do
direito, é termo técnico, do setor médico,
significando divisdo de servigos em ni-
vel de complexidade crescente; assim,
um servico primdrio ao deparar-se com
um paciente exigente de atengdo mais
complexa deve saber para onde tal
paciente deve ter encaminhado. E are-
feréncia e contra-referéncia: o paciente
tem acesso aos servigos de satde através
de um servico de menor complexidade,

22 (Com referéncia a obra Comentdrios a Lei
Orgénica da Saiide, j4 mencionada neste
trabalho.

devendo ser referenciado para servigos
de maior complexidade na medida de
suas necessidades individuais (excetuadas
as situacBes emergenciais). E a hierar-
quizagdo de servigos em nivel de com-
plexidade crescente. A regionalizagdo
pressupde a hierarquizagdo e af os servi-
cos se imbricam (dentro do conceito de
rede): servigos municipais e servicos esta-
duais (raramente federais, pois a Unido
ndo mais executa servigos médico-hospita-
lares) devem atender, muitas vezes, um
mesmo paciente; dependendo da comple~
xidade de sua doenca, o atendimento, que
se iniciou em um servi¢o municipal, deve-
rd prosseguir em um servico estadual,
referenciado pelo municipal.

Nesse sentido, a regulacdo ndo pode
se afastar desses conceitos, devendo
prever tais situagdes. As normas sobre
regionalizagdo — quando se tratar de
organizagio de servigos interestaduais —
deverdo ser expedidas pela Unido, ca-
bendo ao Estado fixar as referentes a
organizagdo de servigos intermunicipais
e estaduais. A LC 791/95, do Estado de
Sio Paulo (Lei Organica da Sadde, ou
Cédigo de Satide) dispde em seu art. 24,
§ 2.° que: “No ambito do Poder Execu-
tivo do Estado, a descentralizagdo far-
se-4 conforme o exigirem as caracteris-
ticas demograficas e epidemioldgicas da
regido, a capacidade instalada e a
resolutividade dos servigos do SUS, para
permitir o acesso da populagdo a todos
os niveis de atengdo e continuidade e
qualidade da articulagdo dos dirigentes
regionais com os Municipios interessa-
dos”, determinando o seu § 3.°, que “‘a
responsabilidade piblica da aten¢ao
ambulatorial no SUS serd exercida por
meio da rede de Unidades Bdsicas de
Satide, hierarquizada em nivel de com-
plexidade e definida como principal porta
de entrada seletiva para os servigos de
maior especializagio e os hospitalares”.
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O conceito de rede de servicos fez
nascer importantes féruns de discussio
entre os gestores do SUS, que sdo as
Comissdes Intergestores Tripartite e as
Comissdes Intergestores Bipartite,? afo-
ra os Conselhos de Sadde (Nacional,
Estadual e Municipal), nos quais tém
assento, além de representantes do go-
verno, trés segmentos sociais: trabalha-
dores de sadde, prestadores de servigos
de satide e usudrios (Lei 8.142/90). A
regulagdo da organizagdo de servigos de
saide tem-se pautado pelas decisdes
dessas Comissdes.

Nao se pode perder de vista, também,
o papel desempenhado pelos Conselhos
de Satide no campo da regulagdo da
saide. Os Conselhos tém sede constitu-
cional (art. 198, II) e infraconstitucional
(Lei 8.142/90, art. 1°). Por sua vez, as
Conferéncias de Satdde, que ocorrem a
cada quatro anos, reunindo os vdrios
segmentos sociais, devem avaliar a si-
tuagio da saide e propor diretrizes para

@9 A drea da satde avancou consideravelmente

no relacionamento institucional entre as trés
esferas gestoras do SUS, e entre as esferas
gestoras do SUS, a iniciativa privada e os
cidadfios. A existéncia dos conselhos de
sadde, das conferéncias de saide e demais
comissdes nas quais a sociedade se faz pre-
sente tem ajudado no equacionamento de
problemas no setor da satde, devendo-se
ressaltar o papel desempenhado pelas co-
missdes de gestores publicos da sadde. A
comissdo intergestores tripartite é um férum
onde se sentam representantes do Ministério
da Satide e das Secretarias Estaduais e Mu-
nicipais de Sadde para definirem e acorda-
rem, conjuntamente, suas responsabilida-
des, seus compromissos e as metas a serem
alcangadas, o mesmo ocorrendo com as co-
missdes intergestores bipartites, das quais
participam a Secretaria de Saiide do Estado
€ o conjunto de seus Municipios. Por esta-
rem em consondncia com a Lei Orgéanica da
Satde, as decisdes dessas comissdes t2m
sido respeitadores pelos gestos do SUS.

a formulagdo da politica de saide pq
esfera de governo correspondente, nog
termos da Lei 8.142/90.

Desse modo, a regulagdo da satide
deve levar em conta as decisdes desseg
colegiados, por refletirem os anseiog
sociais, uma vez que ali se sentam para
discutir a saide os mais diversos seg-
mentos da sociedade.

5. O Sistema Nacional de Saude

O Sistema Unico de Saide foi criado
pela Constituigdo da Republica de forma
descentralizada, com dire¢do tinica em
cada esfera de governo e competéncias
harmonicamente distribuidas entre a
Unido, os Estados e os Municipios. O
SUS consagra, portanto, a descentraliza-
¢do da regulac@o juridica a que se refere
0 eminente constitucionalista portugués,
J. J. Canotilho* com a consegiiente
regulagdo juridica das trés fontes estatais
de direito, em conformidade com o dis-
posto na Lei Orgéinica da Satde (Lei
8.080/90, arts. 16, 17 e 18), prevista no
texto constitucional.

Vejamos:

A Constituicdio da Repiblica, em seus
arts. 197, 198 e 199 estabelece:

“Art. 197. Sdo de relevancia piiblica
as agGes e servicos de satde, cabendo ao
Poder Piiblico dispor, nos termos da lei,
sobre a sua regulamentacdo, fiscaliza-
¢do e controle, devendo a sua execucio
ser feita diretamente ou através de ter-
ceiros e, também, por pessoa fisica ou
Jjuridica de direito privado”.

“Art. 198. As agBes e os servigos
piblicos de sadde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada, e consti-
tuem um sistema tnico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

29 Ibidem.
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I - descentralizagdo com direcdo tni-
ca em cada esfera de governo;

II - atendimento integral, com priori-
dade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais; e

I — participagdo da comunidade”.

“Art. 199. A assisténcia & satide é livre
3 iniciativa privada”.

De seu turno, a Lei 8.080/90 (Lei
Organica Nacional da Satide — LOS), ao
fixar as atribuigdes comuns as trés esfe-
ras de governo (art. 15) e fazer a distri-
bui¢do de competéncia entre cada uma
das entidades politicas (arts. 16, 17 e 18)
acabou por configurar o sistema nacio-
nal de saiide, dando-lhe os contornos
nitidos.

Assim, pela leitura dos artigos citados,
vemos que a Constitui¢do e a LOS con-
ceberam um sistema nacional de satdde
do qual fazem parte o Sistema Unico de
Satiide (acdes e servigos puiblicos de
satide) e a iniciativa privada.

Sabemos que a idéia de sistema pressu-
poe diversos elementos interligados pe-
los mesmos principios; um todo orgéni-
co, composto de elementos de véria natu-
reza e orientado para um fim determina-
do, que lhe d4 consisténcia e funciona-
mento harménicos. E uma diversidade de
elementos atuando, coerente e finalistica-
mente, como unidade conceitual.

No presente caso, a caracterizagdo da
relevincia publica dos servigos e agdes
de sadde, o reconhecimento da satde
como direito social e individual e o fato
de a saide ser o resultado de politicas
sociais e econdmicas que reduzam o
risco da doenca sdo os principios essen-
ciais que vdo informar todas as acdes e
os servicos de sadde, sejam os executa-
dos pelo Podér Piiblico sejam os execu-
tados pela iniciativa privada; todos de-
vem alcangar 0s mesmos objetivos: pro-
teger, promover e recuperar a saide do

cidaddo, bem humano fundamental, pro-
tegido pela Constituigdo.

Fica, pois, patente a idéia de um sis-
tema nacional na estruturaciio da satde
na Constituigdo. A Carta Magna afir-
mou:

a) que a satde édireitode todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a redu-
¢do dorisco de agravo a sadde e ao acesso
universal aos servicos de satide.

b) que sdo de relevincia piblica as
agdes e os servigos de salide, cabendo ao
Poder Piblico a regulagio, o controle e
a fiscalizagdo; realmente, todas as ativi-
dades do setor Saide — por estarem
diretamente ligadas ao direito a vida, que
¢ um direito humano universalmente
reconhecido — sdo de relevancia piblica.

¢) que as a¢des e os servicos priblicos
de Saide constituem um sistema tnico
de satide e integram uma rede regiona-
lizada e hierarquizada; e

d) que a assisténcia a saide € livre &
iniciativa privada.

Nos enunciados acima transparece a
estrutura do sistema nacional de saiide:
as agbes e os servigos de saiide, sejam
ptiblicos ou privados, sdo de relevincia
ptblica, pois protegem a vida, ficando
todos eles sujeitos a regulacdo ao con-
trole e a fiscalizagdo do Poder Piblico,
fazendo parte desse Sistema, como um
subsistema, o Sistema Unico de Saide
(ptiblico) e a iniciativa privada, compo-
nente também do sistema nacional.

Nio é demais repetir. No sistema
nacional de saiide esta assim distribuida
a competéncia entre Unido, Estados e
Municipios:

a) A competéncia para cuidar da satide
— competéncia material — € comum a
todas as esferas de governo: Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios
(art. 23, I1, da CF), cabendo a estes entes
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politicos competéncia para exercer o
poder de policia, no campo de suas
fungdes administrativas;

b) Sendo concorrente a competéncia
para legislar sobre sadde — cabendo atri-
buicdes a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal (CF, art. 23, II) e aos Municipios
(CF, art. 30, I e IT) — a Lei 8.080/90, em
seus arts. 16, 17 e 18 definiu as compe-
téncias especificas de cada entidade
politica, tendo desde logo disposto, em
seus arts. 20 a 23, sobre os servicos
privados de assisténcia & sadde;

c) A Lei 8.080, de 19.09.1990 (Lei
Orgénica da Saiide) definiu, ainda, que
¢ competente para exercer essa fiscaliza-
cdo e esse controle, dentro das adminis-
tragdes federal, estadual e municipal, os
dirigentes do Sistema Unico de Satde,
dispondo que a dire¢io nacional do sis-
tema compete ao Ministério da Saiide,
cabendo as secretarias estaduais e muni-
cipais de saide a diregdo estadual e
municipal do SUS (arts. 9.°, 16, 17 e 18).

Existindo um sistema nacional de
saiide, informado e conformado por prin-
cipios tnicos e sendo a competéncia —
legislativa e material — concorrente, a
regulagdo, a fiscalizagéo e o controle da
drea da saiide podem ser exercidas com
mais eficiéncia e vigor, pois estas agdes,
ao serem seus agentes (secretdrios de
satide, vereadores, prefeitos, deputados
etc.) mais préximos da comunidade, ao
mesmo tempo que essas agdes se inter-
ligam num sistema nacional, mantendo,
assim a unicidade do SUS.

6. A relevancia piiblica das acdes e
dos servicos de satide

A Constituicdo usou a expressio rele-
vancia piiblica para qualificar as acdes e
os servigos de satide (art. 197). Perquire-
se qual o significado de relevancia pii-
- blica e se apenas 0s servicos de satide

seriam de relevincia piblica. O consti-
tuinte, ao referir-se a relevancia publica
das agbes e dos servigos de sadde, pre-
tendeu elevar a satide & mesma condigio
do direito a vida e da dignidade da
pessoa humana.

Isto n&o quer dizer que outros servigos
publicos também ndo venham a ser de
relevéncia piblica, como, por exemplo,
a educagdo. Ao explicitar que as acdes
e 0s servicos de saide sdo de relevincia
publica — tanto os servigos e acdes pii-
blicos como os privados — quis o legis-
lador destacar que a satide € decorrente
de politicas sociais e econdmicas que
visem 2 redugdo do risco de doenga e
outros agravos (art. 196 CF) ou, como
diz a Lei Orgénica da Saiide (Lei 8.080/
90, art. 3.°), tem a sadde, como fatores
determinantes e condicionantes, entre
outros, a alimentacdo, a moradia, o sane-
amento, o meio ambiente, o trabalho, a
renda, a educagdo, o transporte, o lazer
€ 0 acesso aos bens e servigos essenciais,
ou seja, tudo aquilo que é necessdrio
para que a pessoa humana tenha uma
vida digna. Assim todos os servigos
publicos sdo relevantes, pois tdm inter-
feréncia direta com a dignidade, a vida
e, conseqiientemente, com a sadde do
individuo.”

Para se garantir o direito 2 vida e a
dignidade deve-se garantir o direito a poli-
ticas piiblicas que visem a reducdo do risco
da doenca e ao acesso universal e igualitd-
rio aos servicos de assisténcia 2 satide.

Também nédo se pode perder de vista
que o conceito de relevincia piblica
contém o aspecto da indisponibilidade.

@ f importante salientar que, enquanto a EC
1/69 falava em “direitos concernentes 2
vida (art. 153), a Constituicio de 88 fala
em “direito a vida” (art. 5.°), o que cons-
titui inegavelmente um avancgo da consci-
éncia coletiva nacional.
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A saide, assim como a vida, sdo bens
indisponiveis, ndo estando sujeito ao
livre arbitrio do individuo, ndo tendo ele
o direito de se desfazer de sua vida, de
vender parte de seu corpo, de ser objeto
de pesquisas cientificas, sendo, por isso,
igualmente também responsdvel pela sua
saude.

J& haviamos mencionado, na obra em
co-autoria com Guido Ivan de Carva-
1ho,% que: “Ao qualificar os servigos e
agdes de saiide como de relevincia pii-
blica, ndo pretendeu o legislador cons-
tituinte dizer que os demais direitos
humarnos e sociais ndo tém relevincia;
quis o legislador talvez enunciar a saiide
como um estado de bem-estar prioritdrio,
fora do qual o individuo néo tem condi-
coes de gozar outras oportunidades pro-
porcionadas pelo Estado, como a educa-
cdo, antecipando-se, assim, a qualifica-
¢do de ‘relevdncia’ que a legislagdo
infraconstitucional deverd outorgar a
outros servigos, piiblicos e privados, para
efeito do disposto no art. 129, II, da
Constituicdo”.

O Ministério Prblico tem papel rele-
vante neste campo. E fungfo institucional
do Ministério Publico, dentre outras, “ze-
lar pelo efetivo respeito dos Poderes Pd-
blicos e dos servicos de relevéncia puibli-
ca aos direitos assegurados nesta Consti-
tuicfio, promovendo as medidas necessa-
rias & sua garantia” (art. 129, II, da CF).

Servigos de relevancia piblica —enten-
didos como todos aqueles que garantam
a dignidade humana, um dos fundamen-
tos da Repriblica - ficam sujeitos ao con-
trole do Ministério Piiblico, ainda que os
mesmos ndo sejani prestados diretamente
pelo Estado. Os servigcos de relevancia
plblica sdo servigos essenciais que ga-
fantem a dignidade do ser humano.

®9 Op. cit., p. 287.

O agente piiblico, os profissionais de
satde, os servicos de saide — piblicos
ou privados — atuam num campo concre-
tamente definido pela Constitui¢do como
de “relevancia publica”, decorrendo daf
uma co-responsabilidade da sociedade e
do Poder Piblico com a saiide piblica e
individual.

Por isso, ao Estado cabe, também, a
funcdo de conscientizar o individuo na
protecdo de sua satde como requisito do
seu bem-estar fisico e psicoldgico e da
frui¢do de bens sociais. As iniciativas do
Poder Piblico na protegdo e defesa da
satide do individuo exigem, como
contrapartida minima do individuo, cui-
dados préprios com a sua saide, devendo
o Estado e o individuo serem co-respon-
sdveis pela sadide coletiva e individual.

Podemos, entlo, afirmar que as a¢Ges
e os servicos de saiide ficam todos —
publicos ou privados — sujeitos a
regulagdo, ao controle e a fiscalizagio
do Poder Publico, incluido o Ministério
Publico, devendo o conceito de relevan-
cia ptiblica permear a atuagdo do Estado
no exercicio de sua fungdo de poder de
policia administrativa.

Neste passo, ndo & demais reiterar o
disposto no art. 15, XI, da Lei Orgénica
da Satde: “Art. 15. A Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios exer-
cerdo, em seu Ambito administrativo, as
seguintes atribuicdes:

XI - elaborag@o de normas para regular
as atividades de servigos privados de satide,
tendo em vista a sua relevincia ptiblica;”.

7. A assisténcia a satdde na Constitui-
cao Federal (Art. 199)

Qual o significado da expressdo assis-
téncia i saiide? Pode a iniciativa privada
atuar nas mais diversas dreas do setor
Satide?
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Para efeito de andlise dos limites de
atuagdo da iniciativa privada (individuos
€ pessoas juridicas) no campo da saiide,
vamos adotar, aqui, a expressao assis-
téncia a saiide como o atendimento
ambulatorial, hospitalar ou em clinica
especializada dispensado ao tratamento
de doenga ou 3 orientagdo terapéutica.

O art. 199 da CF estabelece: “A assis-
téncia a sadde € livre 4 iniciativa priva-
da”.

A Lei 8.080/90, em seuy art. 20, diz

que “os servigos privados de assisténcia.

a saide caracterizam-se pela atuacio,
por iniciativa prépria, de profissionais
liberais, legalmente habilitados, e de
pessoas juridicas de direito privado na
promocdo, protecio e recuperacio da
satide”.

Assim, os servicos de assisténcia a
saide devem corresponder ao exercicio
de uma atividade desempenhada indivi-
dualmente por profissional legalmente
habilitado, ou por meio de pessoa juridi-
ca, voltada para a promogdo, protecio e
recuperacdo da satde.

Vé-se que a liberdade de atuacdo da
iniciativa privada no campo da saide &
mais restrita que o significado de satide
na Constituicio e na Lej 8.080/90.

Muitas atividades diretamente ligadas
a sadde, como o saneamento bdsico, a
defesa contra a calamidade publica, a
utilizagdo de radioisétopos em medicina
(art. 21, da CF), o fracionamento indug-
trial do sangue (art. 199, § 40, da Ch),
4 manutencio e administracio de banco
de 6rgdos e partes do corpo humano para
transplante (Lei 8.489, de 18.09.1992 e
Decreto 879 de 22.07.1993), o tratamen-
to e abastecimento de gua; a limpeza
urbana, o tratamento de lixo sdo ativida-
des privativas do Poder Piblico, algumas
delas executadas pelo setor privado so-
mente mediante permissio oy concessio,

nos termos do art. 175 da CF e da Lej
8.987, de 13.02.1995.27

Da leitura da legislacdo sobre trans.
plante vé-se que a Mmanuten¢do e a adm;.
nistra¢do de banco de orgdos e partes dq
corpo humano para fins de tfransplante ¢
atividade que $6 compete ao Podey
Piblico, ndo cabendo aqui a atuagio dq
iniciativa privada, nem por concessida oy
permissio.,

Realmente, muitas atividades que dj-
reta ou indiretamente interferem na sau-
de séo privativas do Poder Piblico, nio
assistindo direito ao particular para atuar
nestes campos.

Assim, a liberdade dg iniciativa pri-
vada, de acordo com o texto constitucio-
nal € restrita assisténcia ¢ satide, oy
seja, & organizacio ou i sua atutacio no
campo dos servicos de salide, cabendo
a0 Poder Piblico outras atividades que
interfiram com a salide, preconizada no
art. 196 da CF, ex., o abastecimento ¢
tratamento de dgua, a energia elétrica, o
S$aneamento bdsico, a coleta de lixo etc.

Nesse passo, deve-se ressaltar a impor-
tincia da atuagdo dos conselhos de fisca-
lizagdo do exercicio profissional nas ati-
vidades privadas de assisténcia 2 saide.

O exercicio de atividade profissional
de nivel superior encontra-se regulada,
desde logo, pelos conselhos de fiscaliza-
¢do profissional, aos quais é conferido
poder regulatério, principalmente no que
tange a ética profissional.

Todas as profissdes de nive] superior
devem ser exercidas dentro dos limites
éticos tracados pelos cédigos de ética
profissional, editados pelo conselho fe-
deral de cada profissio.

®7 O fracionamento industrial do sangue ¢
bem fora do coméreio que, no nosso enten-
der, pode ser objeto de concessio ou per-
missdo, nos termos do art, 175, daCF e da
Lei 8.987/95.
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Também as pessoas juridicas que
atuam nessas dreas submetem-se a deter-
minadas normas estabelecidas pelos con-
selhos de fiscalizagdo profissional.

E de se ressaltar que as normas gerais
estabelecidas na Lei 8.080/90 para a
iniciativa privada sdo muito timidas, li-
mitando-se & mera repeticdo de enuncia-
dos constitucionais como “a assisténcia
a sadde € livre a iniciativa privada”; “g
vedada a participacdo direta ou indireta
de empresas ou de capitais estrangeiros
na assisténcia a sadide”, tendo ficado
para cada esfera de governo a competén-
cia para expedir normas quanto s con-
di¢des de funcionamento dos servigos
privados de assisténcia i saiide (art. 22).

Quanto a participagio complementar
da iniciativa privada no Sistema Unico
de Saide, a qual se formalizard mediante
a celebragdo de contrato ou convénio, é
importante lembrar que os $ervigos comn-
tratados submetem-se as normas técni-
cas e administrativas e aos principios e
diretrizes do Sistema Unico de Satde.?*

Por conclusivo, a assisténcia & saiide é
um aspecto do setor saiide, limitando-se
a iniciativa privada a atuar apenas neste
campo de atendimento, sujeita 2a
regulacdio, controle e fiscalizagdo do
Estado que, por sua vez, deve observar
0s mandamentos constitucionais da or-
dem econdmica e social (arts. 170 e
181). Salientem-se, mais uma vez, 0s
papéis desempenhados, neste campo,
pelos conselhos de fiscalizagdo profis-
sional e pelos érgios e entidades de
defesa do consumidor.

@9 A participagiio complementar do setor pri-
vado no SUS poderd ocorrer sempre que a
Administragiio Priblica verificar que oS seus
Servigos sdo_insuficientes para garantir a
cobertura assistencial 2 populagio de uma
determinada drea, devendo-se dar preferén-
cia as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos. (art. 24, da Lei 8.080/90).

8. O papel planejador do Estado e
suas implicacdes no setor da Satide

Alivre iniciativa na drea da sadde deve
obedecer aos principios constitucionais
norteadores da atividade econdmica, ins-
critos no art. 170, além de levar em conta
que as agles € 0s servigos de saide sio de
relevéncia publica (art. 197 da CF).

A fungio planejadora do Estado deve
ser realizada com vistas ao desenvolvi-
mento nacional e regional equilibrado, a
erradicagéo da pobreza e da marginaliza-
¢do social, a redugdo das desigualdades
sociais e regionais, construcio de uma
sociedade justa e solid4ria.

Reza o art. 174 da CF: “Como agente
normativo e regulador da atividade eco-
ndmica, o Estado exercer4, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante
para o setor piiblico e indicativo para o
setor privado”. “§ 1.° — A Iei estabelece-
rd as diretrizes e bases do planejamento
do desenvolvimento nacional equilibra-
do, o qual incorporard e compatibilizard
os planos nacionais e regionais de desen-
volvimento”,

No ensinamento de Fibio Konder
Comparato,” devem-se cotejar os gover-
hantes com os navegadores, pois o “desen-
volvimento nacional &, sem divida, a mais
importante das ‘navegacbes de longo cur-
s0” que possa empreender uma sociedade.
Ea principal politica pdblica, aquela dotada
de maior sentido arquitetdnico — para usar-
mos da expressdo tdo cara a Aristételes na
defini¢do da arte politica —, pois engloba e
harmoniza todas as demais atividades go-
vernamentais”.

Assim, o Estado deve exercer as fun-
¢oes de fiscalizacdo, incentivo ¢ plane-

@ “A organizagio constitucional da fungdo
planejadora”. Revista Trimestral de Direi-
to Piblico, n. 8.
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jamento, na forma da lei. Para o setor
ptiblico o planejamento € determinante,
pois a Administragdo s6 pode fazer aqui-
lo que a lei determina, ndo ficando ao
sabor do Administrador atuar de tal ou
qual forma.

Na drea da saide, diz a Lei 8.080/90,
no art. 36, que “o processo de planeja-
mento e orcamento do Sistema Unico de
Saitide serd ascendente, do nivel local até
o federal, ouvido os seus oérgdos
deliberativos, compatibilizando as ne-
cessidades da politica de saide com a
disponibilidade de recursos em planos
de satide dos Municipios, dos Estados,
do Distrito Federal e da Unifo™, estabe-
lecendo, ainda, no § 1.°, que os planos de
satide serfo a base das atividades e
programagdes do SUS.

O planejamento na drea da saide —
que hd de guardar coeréncia com o
planejamento nacional — deve indicar ao
setor privado as linhas bésicas para o
desenvolvimento do setor, dirigindo o
empresariado a observar quais sdo os
objetivos nacionais e regionais que de-
vem ser atingidos na drea da sadde.
Tanto que a LOS fala em plano nacional
de satide, planos estaduais e planos
municipais, todos guardando coeréncia
entre si, com vistas ao desenvolvimento
nacional equilibrado que reduza as desi-
gualdades sociais e regionais.

O planejamento de programas de sati-
de deve ocorrer ouvindo-se os drgios
deliberativos do setor, que sdo o conse-
Tho da seguridade social e os conselhos
de saiide (nacional, estadual e munici-
pal) nos quais se fazem presentes repre-
sentantes da comunidade, do governo,
do empresariado e dos trabalhadores da
satde.

Ainda com referéncia ao artigo do
mestre Comparato,* registre-se que “a

0% Ibidem.

indispensdvel liberdade empresarial hg
de ser dirigida para a consecucdo dog
grandes objetivos nacionais” e que 3
“adequada programacdo de politicag
publicas, como a de investimento em
infra-estrutura, por exemplo, representa,
por si s6, o melhor dos estimulos j
organizacdo da atividade empresaria]
privada de acordo com os objetivos fixa-
dos pelo Estado”.

Sem planejamento de médio e longo
prazo — ndo programas eventuais que
ficam ao sabor da vontade do dirigente

do SUS — compatibilizados com as po- -

liticas puiblicas de desenvolvimento na-
cional que venham a induzir o setor
privado a interagir com a drea piblica, a
harmonia do desenvolvimento, no cam-
po da salde, estard comprometida, fican-
do o Estado a mercé do mercado, que
passa de induzido a indutor das politicas
publicas, ao arrepio do comando consti-
tucional previsto no art. 174.

Podemos concluir que o Estado é o
agente normativo e regulador da ativida-
de econdmica, exercendo funcdes de
fiscalizagdio, incentivo e planejamento.
O Estado, ao desempenhar esse papel,
deve observar os principios consagrados
no art. 170, da CF, que também tém por
objetivo principal assegurar a todos
existéncia digna. Assim, a atividade eco-
ndmica no campo da sadde sujeita-se,
também, a regulagdo e fiscalizagdo do
Estado, além de dever observar os obje-
tivos nacionais de desenvolvimento.

E tdo importante a funcdo planejadora
do Estado em beneficio da seguranca e
bem-estar da sociedade que o citado
jurista e cientista politico* propds um
anteprojeto de constituicdo em que se
institufsse — na estrutura constitucional
do Estado Brasileiro — drgdos de plane-
Jamento, a par dos poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio,

Gh Ibidem.
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9. A regulacio na sadde e algumas
ireas especificas

A Constitui¢ao garantiu ao individuo o
direito a sadde e disse ser dever do Estado
efetuar essa garantia. Assim, o Poder
Publico deve cumprir a sua parte manten-
do servigos de saiide para assistir a popu-
lagdo e adotando medidas que diminuam
o risco de agravo a satde, mediante po-
liticas sociais e econdmicas que permi-
tam ao cidaddo a melhor protegdo de sua
satde e a fruicéio do bem estar.

Afirmou, também, a Carta Magna que
a regulacdo, o controle e a fiscalizagio
das agdes e dos servicos de saide com-
petem ao Poder Piblico. .

Na licdo de José Afonso Silva,? “Se
a Constituicdo atribui ao Poder Piblico
o controle das acdes e servicos de saide,
significa que sobre tais acdes e servigos
tem ele integral poder de dominagdo,
que € o sentido do termo controle, mor-
mente quando aparece ao lado da pala-
vra fiscalizacdo”. (grifou-se).

O papel do Estado no campo da satide
comporta uma série de condicionamen-
tos administrativos em prol do bem estar
social, cabendo lembrar que dentro do
tema saide vamos encontrar toda sorte
de situacdes que interferem com o bem
estar individual e social, conforme jd
mencionado: meio ambiente, farmacos,
alimentos, drogas, condicdes e locais de
trabalho, engenharia genética, bioética,
saneamento, atividades médicas e hos-
pitalares, propagandas, atividades nu-
cleares etc.

Ji se fala em direito sanitdrio como
um ramo auténomo do direito adminis-
trativo, tal a sua importincia na vida da
sociedade; a sistematizagdo das normas
sanitdrias e os mais aprofundados estu-

G Curso de Direito Constitucional Positivo.
6.% ed. Sfo Paulo : RT.

dos sobre o tema sdo hoje iniciativas que
estdo merecendo o estimulo geral, prin-
cipalmente porque uma gama cada vez
mais variada de atividades tém interfe-
réncia direta ou indireta na sadde da
populacio.

Ainda que polémica, a idéia vem sendo
abordada por diversos doutrinadores e
institui¢des, devendo ser citados o Insti-
tuto de Direito Sanitdrio Aplicado —Idisa,
o Centro de Estudos e Pesquisas de Direi-
to Sanitdrio — Cepedisa e o Niicleo de
Pesquisa em Direito Sanitdrio da USP,
bem como os mais diversos cursos de
especializacfio em direito sanitdrio, den-
tre eles, o de Sdo Paulo (Faculdade de
Saide Pidblica-USP e Cepedisa), e o da
Faculdade de Direito da Universidade
Estadual de Feira de Santana, Bahia.

Repetindo, ¢ tdo largo o espectro das
atividades que ameacam a satide e a vida
dos individuos que ndo se pode delimitar
com precisdo o campo de atuagio do
Estado na prote¢ado da saiide. Seria tarefa
ingldria elencar a intensa e diversificada
gama de assuntos e atividades que inter-
ferem na sadde coletiva e individual,
ainda mais se se considerar o avanco,
sem precedentes, da tecnologia, princi-
palmente aquela relativa as manipula-
¢Oes bioldgicas.

As manipulagdes bioldgicas vio a
passos tdo largos, que as normas condi-
cionadoras nem sempre as alcancam,
afora as dificuldades, perplexidades e
polémicas que encerram, comprometen-
do, cada vez mais, a sua regulagfo.
Voltaremos ao tema em outro tépico.

9.1 Policia Sanitdria

Hely Lopes Meirelles ** chama a aten-
¢do para ¢ assunto: “O campo de atuacio

63 Op. cit, p. 126.
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da policia sanitdria é incorr.lensura’}vel, 0
que levou o eminente Cirne lez_l a
confessar, judiciosamente, que, ‘na im-
possibilidade de fixar limites j4 ao con-
ceito de policia sanitdria, jd & competén-
cia do Estado nesse assunto, devemos
limitar-nos a uma classificagio mera-
mente demonstrativa’.

Em verdade, a policia sanitdria dispde
de um elastério muito amplo e necessé-
rio & ado¢do de normas e medidas espe-
cificas, requeridas por situagdes de peri-
go presente e futuro que lesem ou ame-
acem lesar a saide e a seguranga dos
individuos e da comunidade. Por essa
razio o Poder Piiblico dispde de largo
discricionarismo na escolha e imposi¢@o
das limitacGes de higiene e seguranga,
em defesa da populagio”.

Vale aqui registrar a decisdo do Tribu-
nal de Justica do Estado de Sdo Paulo
mencionada por Hely Lopes Meirelles:*

“Qs principios de policia sanitdria,
sempre em evolugdo, na medida das
exigéncias sociais, nao conferem direito
adquirido” — sendo esta a razdo da
necessidade de periddicas autorizagdes
do Poder Piblico sobre a matéria — ¢
“As normas urbanfsticas sdo de ordem
publica, cogentes, sem que se possa
contrapor direto adquirido”.

Portanto, no campo da saide o Estado
tem o dever de proteger o cidaddo dos
riscos da doenca a fim de cumprir o
mandamento pré-constitucional do direi-
to & vida e os mandamentos constitucio-
nais do direito a salide, a dignidade, a ndo
sofrer tratamento desumano, de viver em
ambiente ecologicamente equilibrado, de
protecdo & maternidade, a infincia & ado-
lescéncia e a velhice, de protegio ao
ambiente de trabalho etc., ampliando,
assim, o horizonte da regulagio.

B9 Ibidem, p. 130, TISP, RT 559/130 e 670/
72.

Quando se fala em poder regulador do
Estado ndo se poderia deixar de fora do
campo regulado a defesa do consumidor,
hoje consubstanciada no Cddigo de
Defesa do Consumidor — CDC (Lei
8.078, de 11.09.1990).

A Constitui¢do, ao tratar da Ordem
Econdémica e Financeira, destacou a
defesa do consumidor como um dos seus
principios bésicos (art. 170, V).

O CDC tem por fim proteger as rela-
¢bes de consumo de bens e servigos. S&o
normas que interferem nas relagdes de
consumo na defesa de uma das partes, o
consumidor.

O préprio Poder Piblico (Ministério
Publico, Unido, Estados, Municipios,
Distrito Federal, entidades e 6rgios da
administragdo pdblica direta e indireta,
destinados & defesa dos interesses do
consumidor) estd legitimado para defen-
der os direitos e interesses dos consumi-
dores.

Cabe aqui abrir um paréntese para
dizer que entendemos ndo ser o CDC
aplicdvel s relagdes do cidaddo com as
acdes e os servigos publicos de satide
(SUS).

Por que assim pensamos, embora mui-
tos entendam exatamente de forma con-
traria? Para nds, o CDC protege a relagio
de compra e venda, o contrato oneroso.
Ora, no SUS nfo existe esta relacfo
‘comutativa, pois os servi¢os publicos de
sadde ndo podem ser caracterizados como
“qualquer atividade fornecida no merca-
do de consumo, mediante remunera¢do,
inclusive de natureza bancdria, financei-
ra, de crédito e securitdria” (art. 3.°, § 2.0,
CDC). Logo, os servicos de saiide
ofertados pelo Poder Publico nio se ca-
racterizam como “atividade fornecida no
mercado de consumo, mediante remune-
racdo”. Embora o CDC mencione, em
seu art. 22, que “os 6rgéos publicos, por
si ou suas empresas, concessiondrias, per-
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missiondrias ou sob qualquer outra for-
ma de empreendimento, sdo obrigados a
fornecer servigos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, conti-
nuos”, entendemos tratar-se de servigos
publicos que podem ser concedidos ou
permitidos e que sdo remunerados por
taxa ou tarifa, o que néio é o caso da satide
e da educacio.

De qualquer forma, o CDC é um im-
portante instrumento de defesa dos direi-
tos do cidaddo nas suas relagées de con-
sumo, devendo ser aplicado nos servigos
privados de saiide, mormente no tocante
aos planos de satide e ao seguro-satde.

Feitas essas consideragdes gerais, va-
mos adentrar em alguns temas especifi-
cos que julgamos constituir objeto de
grande preocupagdo nos dias de hoje.
Além do mais sdo assuntos que, se por
um lado exigem uma atuacdo rigorosa

8% No Semindrio “O cidaddo e a saide” (Doc.
Fundacdo Pedroso Horta, 1996), mencio-
nou-se a importancia dos 6rgdos de defesa
do consumidor. Cabe destacar ¢ pronun-
ciamento de Cleriberto Venancio Pereira,
representante do Conselho Regional de
Medicina e do Deputado Federal Saraiva
Felipe, respectivamente: “Nessa questdo

de regulamentagio, encaro o IDEC como -

uma fungio muito importante assim como
0 PROCON, nés temos que procurar sem-
pre incentivar o cidad#o, reclamar de pro-
dutos inadequados etc.” “Eu acho que falta
a populagdo brasileira atuagio de Grgios
como IDEC, que pudessem trabalhar pri-
meiro contrariando a oculta¢io da infor-
macdo pelas autoridades, ou seja, a infor-
magdo vista ndo como concessdo, como
benepldcito, mas como um direito, e rom-
pendo o pacto perverso entre os Grgfios
reguladores e as empresas interessadas. B
6bvio que hd pressdo organizada e o Con-
gresso fica cadd vez mais sujeito ao lobby
das partes interessadas, das empresas inte-
ressadas, com um acompanhamento ali
continuo, com informagdo escrita, bom-
bardeando gabinetes”.

do Estado na salvaguarda de interesses
coletivos, por outro, encontra um Estado
fraco e omisso diante da forte pressio
dos lobbies mercantilistas que surgem
nestas dreas. Sdo dreas dominadas pelo
capital, nas quais o dinheiro tem
prevaléncia sobre a satide. A tecnologia,
muitas vezes, ao invés de estar a servico
da satide, fica a servigo do capital, indu-
zindo praticas desnecessdrias em relagdo
a oportunidade do procedimento.

As dreas por nds detectadas sdo: a)
servicos de saiide, b) planos e seguro-
saide, c) manipulacdes bioldgicas, d)
meio ambiente e e) tecnologia na assis-
téncia a saiide, embora muitas outras
existam, como exemplo, a satde do tra-
balhador (objeto de disputa de compe-
t€ncia entre o Ministério do Trabalho e
os 6rgdos que compdem o Sistema Uni-
co de Satde, nas esferas federal, esta-
dual e municipal), a formulagdo da po-
litica de medicamentos, equipamentos, a
fiscalizagdo e a inspecdo de alimentos,
dgua, bebidas, a formulagio e execugio
da politica de sangue e seus derivados
etc.

9.1.1 Servigos de satde

Os servigos de satide, como j4 vimos
acima, podem ser executados tanto pelo
Poder Publico como pela iniciativa pri-
vada. Sdo servigos ambulatoriais,
laboratoriais, hospitalares etc., destina-
dos & deteccdo e prevengdo de doencas
€ a sua cura.

Nio se pode desconsiderar, no trato
desta questdo, que por volta de 75% dos
servicos de satide hoje ofertados pelo
Poder Publico sdo executados pelo setor
privado, mediante contrato ou convénio
com o SUS.

Antigamente (Lei 2.312/54 — art. 6.9),
o Estado concedia ajuda financeira i
iniciativa privada para que esta organi-
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zasse servigos de saidde, ainda que com
intuito de lucro, o que a Constituigido
atual profbe (art. 199, § 2.9).

Por isso € muito forte a participagio
do setor privado na prestagdo de servigos
pablicos a populagdo, uma vez que o
Estado, ao regular a sadde, outrora deu
preferéncia 4 organizacdo de servigos
privados, ainda que com recursos piibli-
cos, 0s quais depois eram contratados
pelo Estado.

O fato de o setor privado dominar
75% dos servigos oferecidos pelo SUS
torna maior a responsabilidade do Esta-
do no controle desses servicos.

Dentro deste tema lembramos alguns
aspectos importantes como a organiza-
¢do dos servigos, a relagdo médico-paci-
ente, a eficiéncia e eficdcia da terapéu-
tica, a incorporagdo tecnolégica induzida
pelo capital, a lucratividade excessiva
etc.

A organizagdo de servigos — sejam
pablicos ou privados — deve-se dar a
favor da saiide e nfo a favor de outros
interesses. Ainda que nos servigos pri-
vados o seu intuito seja o lucro, ndo se
pode perder de vista que estamos atuan-
do em drea considerada pela Constitui-
¢do como de “relevancia piblica”, fun-
dada na dignidade da pessoa humana.
A regulagdo neste campo ndo pode
desconsiderar este principio constitucio-
nal. E licito obter lucro atuando na 4rea
da sadde, mas ndo se pode perder de
vista que os valores aqui protegidos sdo
a vida e a dignidade da pessoa humana,
tanto que o Cédigo Penal tipifica como

crime, a omissdo de socorro (art. 135,
CP) 36

B9 Ver recente artigo publicado no jornal O

Estado de S. Paulo, (Caderno A, p. 2, do
dia 29.10.1996), da autoria do Dep. Fede-
ral José Aristodemo Pinotti, intitulado “A
perda do cardter puiblico da satde”.

A organizagdo de servigos de sadde
privados ndo pode-se dar isoladamente,
deixando de lado a existéncia de um
sistema nacional de satde que engloba
agbes e servigos executados pelo poder
publico e pelo setor privado (considera-
dos de relevancia piblica), o qual tem
como primado promover, proteger € re-
cuperar a saide de todos. '

E responsabilidade da sociedade e dos
Poderes Piblicos assegurar a satde da
populacdo (art. 194 da CF).

A doencga ndo pode ser tratada como
mera mercadoria, merecendo regulacio
compativel com o bem protegido: a vida
e a dignidade da pessoa humana.

Os servicos privados de satde nio
podem desvincular-se da politica de sad-
de nacional, cabendo ao Estado, através
de atos regulatérios, induzir a iniciativa
privada a cumprir o objetivo constitucio-
nal de constru¢do de uma sociedade
justa e soliddria. Mesmo na vigéncia da
Lei 2.312, de 03.09.1954, cujo art. 6.°
previa a ajuda financeira do governo a
iniciativa privada, essa ajuda teria de
dar-se “dentro da orientago tragada pelos
6rgdos competentes”. Tal orientacio é
uma modalidade de regulagio, ainda que
sob a forma de planejamento.

O planejamento, como ji vimos ante-
riormente, é fator primordial, uma vez
que o Estado deve induzir o particular a
agir de acordo com as necessidades da
sociedade. Para isto o Estado deve ter metas
preestabelecidas e formas de valorizagéo
daqueles que as cumprem, além de possuir
mecanismos de restri¢do de direitos quando
as metas sdo desconsideradas.

A autorizagdo para o funcionamento de
servico de sadde ndo pode ser feita em
cima da verificagdo, pura e simples, de
questdes de engenharia e salubridade. Deve-
se levar em conta a necessidade da socieda-
de quanto a sua localizagio, a tecnologia, a
efetividade dos resultados etc.
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Também os principios éticos, os valo-
res morais no relacionamento médico-
paciente constituem elementos funda-
mentais para a protegdo e recuperagio da
satide do individuo. O poder do médico
sobre o paciente € indiscutivel e nio
pode deixar de ser considerado em qual-
quer discussiio sobre ética na satide. O
descaso nas consultas, as longas esperas,
as idas e vindas, os intimeros pedidos de
exames, a superioridade do médico etc.,
sdo questdes que ndo podem ficar fora
da regulacdo. A regulacio desta matéria
se insere fundamentalmente na compe-
téncia dos conselhos de fiscalizagdo do
exercicio profissional. Mas compete,
também, a outras esferas estatais induzir
a conduta do profissional de saide a
respeitar o cidaddo, as suas individuali-
dades, idiossincrasias etc., ndo bastando
para tanto a simples edi¢fo de normas a
respeito de determinadas matérias, mas
uma atuacdo indutora e fiscalizadora
eficaz. (Lembramos que a Lei 8.080/90
dispds, em seu art. 7.°, como principios
do SUS a “preservagéo da autonomia da
pessoa na defesa de sua integridade fisi-
ca e moral”; a “igualdade na assisténcia
a satide, sem preconceitos ou privilégios
de qualquer espécie”; o “direito a infor-
macdo, as pessoas assistidas, sobre a sua
satide”).

A mudan¢a da conduta do médico
perante situa¢des que requer uma condu-
ta ético-social, como aquelas que se
referem a pacientes terminais, pacientes
com doengas cronicas, abortos legais,
recém-nascidos de alto-risco ou com
deficiéncia graves, prolongamento qua-
Se-artificial da vida, custos excessivos
(ou extorsivos) esperas excessivas etc.
ndo se modificam com a simples edi¢do
de normas. Sio situacdes que exigem um
controle do Estado, muito mais induzido
que imposto. Sdo comportamentos que
$6 se alteram se a sociedade puder ser
Ouvida e o ensino incorporar esses recla-

mos, formando profissionais que voltem
a valorizar o aspecto humano da medi-
cina, em franco desaparecimento nos
dias de hoje, além da necessidade de se
encontrar meios de fiscalizar e avaliar
permanentemente o desempenho desses
profissionais, com ampla informagfo ao
cidadfio. Os conselhos de sadde locais
sdo féruns importantes para a discussio
do assunto, podendo, junto com os con-
selhos federais e estaduais de fiscaliza-
¢do da profissdo e os 6rgéos de defesa do
consumidor ajudar na mudanca do com-
portamento ético-social na rela¢do-mé-
dico paciente.”

9.1.2 Planos de satide e o seguro-saide

Ao falar em regulacfio da satide nio se
poderia deixar de examinar a questdo
dos planos de satde e do seguro-saiide,
por tratar-se de um comércio que atinge
35 milhdes de pessoas, com bilhdes de
délares envolvidos, e que atua num cam-
po considerado de relevéncia piblica
pela Constituigio.

Apenas para situar o assunto, lembra-
mos que os contratos de seguro-satide e
dos planos de pré-pagamento estdo regu-
lados no Dec.-lei 73,de 21.11.1966 e em
resolugbes e circulares da Superinten-
déncia do Seguro Privado — SUSEP e do
Conselho Nacional do Seguro Privado —
CNSP.

A legislagfio € antiga e ndo acompa-
nhou as inovag¢des ocorridas na drea da
salde, principalmente na forma de orga-

7 Nos dltimos trés anos, o ndmero de quei-
xas protocoladas no CRM s6 vem aumen-
tando. Passou de 1.207 em 93 para 1.473
em 94 e subiu para 1.509 em 1995. “Sido
dentncias que envolvem falhas na relagiio
médico-paciente, m4 prética por conta das
atuais condig¢des de trabalho e uso pouco
criterioso da tecnologia”. Folha de S. Pau-
lo, 3° Caderno, p. 1, de 06.10.1996.
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nizagio das mais diversas modalidades
de contratos de assisténcia a saiide, que
tém sempre como objeto a cobertura de
custos de assisténcia médica e hospitalar
prestada em rede credenciada.

A maioria deles sdo t{picos contratos
de seguro, pois tém como objeto o risco
futuro e aleatério da ocorréncia de um
agravo a sadde do contratado. O paga-
mento das mensalidades do contrato
decorre da simples celebracdo do contra-
to, enquanto o risco da ocorréncia da
doenca situa-se no campo das probabili-
dades. Sdo espécies do contrato de segu-
ro regulado nos arts. 129 a 135 do
mencionado Dec.-lei 73/66.

Entretanto, uma série de exigéncias
feitas pelo Dec.-lei 73/66, como a da
livre-escotha do médico e do hospital,
ndo sdo respeitadas, sob a alegacio de
que muitos planos de satide ndo tém a
caracteristica de contrato de seguro, nio
se lhes aplicando, portanto, as normas do
Dec.-lei 73/66.

Também hd a questdo do pagamento
de impostos: as entidades que vendem
determinadas modalidades de servicos
de satide estdo ou nao sujeitas ao paga-
mento do ISS? Sdo ou ndo vendedoras
de seguro?

Outra questdo também relevante é o
fato de o Dec.-lei 73/66 determinar que
as entidades seguradoras podem organi-
zar-se sob a forma de S/A ou de coope-
rativas. A Constitui¢fo, por sua vez, reza
em seu art. 5.°, XVIII, que independe de
autorizagfio a criagio de cooperativas,
enquanto o art. 192, II, determina que
depende de autorizacgdo o funcionamen-
to de entidades de seguro. Entretanto, até
o presente momento ndo foi editada a lei
complementar mencionada no art. 192.

As cooperativas médicas — Unimeds,
em sua esséncia, celebram contratos de
seguro, pois contratam a cobertura de

dano eventual e futuro a sadde do segu-
rado. E um contrato de risco e aleatério,
cujo valor é calculado em cima das
probabilidades da ocorréncia do risco.

Realmente, ndo faz sentido a comer-
cializa¢do de planos e seguro-saide por
cooperativas, pois as mesmas gozam de
privilégios fiscais que ndo se coadunam
com as suas finalidades mercantis, a nio
ser que se exija contrapartida compativel
com os privilégios concedidos.

Também ndo € legitimo que algumas
entidades vendedoras de planos de satide
se organizem sob a forma de entidade
sem fins lucrativos, embora exercam ati-
vidade tipicamente comercial, incompa-
tfvel com a benemeréncia e filantropia,
ainda mais se se considerar que a assis-
téncia social tem por fim garantir aos
necessitados 0os minimos sociais, nas
areas da protecdo & familia, 2 maternida-
de, a infancia, & adolescéncia e a velhice;
a0 amparo as criancas e adolescentes
carentes; a promog¢do da integracdo ao
mercado de trabalho; a habilitagdo e
reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocgdo de sua
integracdo a vida comunitdria.

Ora, dentro desse conceito que nos é
dado pela Lei Orgénica da Assisténcia
Social (Lei 8.742/93) nenhuma entidade
que atua no ramo de planos ou seguro-
sadde pode ser considerada uma entida-
de de “assisténcia social”, nos termos da
CF arts. 150, VI, “c” e art. 195, § 7.°, ¢,
sendo assim, estaria impedida de gozar
da imunidade de impostos ¢ da isengdo
das contribuicdes sociais.

Alids — em fun¢do do conceito fixado
na Lei Orginica da Assisténcia Social 2
respeito dos minimos sociais, e conside-
rando que a satide tem conceito préprio;
ndo estando mais compreendida dentro
da previdéncia e assisténcia social, com0
ocorria anteriormente 2 atual Constitui-
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¢lo — faz-se necessdrio aprofundar tal
estudo em razdo dos privilégios fiscais,
inconcebiveis em drea de pura mercan-
tilizagdo. No caso dos idosos, os célcu-
los atuariais elevam sobremaneira o va-
lor das mensalidades dos seguros e pla-
nos de sadde que acaba sendo fator
excludente, tangendo-os da cobertura
assistencial. (E a assisténcia social tem
como um de seus objetivos proteger o
idoso carente). A aplica¢do do disposto
no Cédigo Tributdrio precisa ser revisto
em razdo da nova conceituaciio da assis-
téncia social.

Vemos que estamos em drea que ne-
cessita de urgente regulagdo, ainda mais
se se pensar no crescimento brutal desse
mercado, em razdo das préprias condi-
¢Oes precdrias dos servigos piiblicos de
satide.

Nio podemos também esquecer a ne-
cessidade de prote¢do ao consumidor na
fixagdo das exclusdes de doencas, na
delimitagio de localidades de atendi-
mento, no valor das mensalidade e seus
reajustes, nos prazos de caréncia, na
conceituagdo de doengas genéticas, na
restricgdo a livre escolha de médico e
hospital etc., as quais na maioria das
vezes, lesam o consumidor.

~Também ndo podemos deixar de cri-
ticar a auséncia do Ministério da Saiide
no Conselho Nacional de Seguro Priva-
do — CNSP, do qual era membro desde
1966 até 0 ano de 1990.

Com a reforma administrativa do
GQVerno Collor, 0 Ministério da Satide
deixou de fazer parte do CNSP. Muitas
outras reformas ocorreram neste interim,
Zem Cntretanto, nenhuma delas reincluir

_vinistério da Satde no CNSP, o que

?Zobrg? seintido, ggnsidcrando 0 seu papel
Ire¢cao Nacional do SUS.

50A Trﬁfgulag:ﬁo neste campo merece aten-

Pois élgOrose} dos nossos legisladores,

Uma area com pouco controle do

Estado, embora a sociedade venha recla-
mando a sua atuagdo.

E para defender o seu direito em 4rea
com tao pouco controle, os consumido-
res t&m frequentado os tribunais para
fazer valer o seu direito,

Assim, urge estabelecer critérios que:
a) tornem transparente a composicio de
pregos dos planos e seguros-satide; b)
eXijam vma cobertura minima de servi-
¢os, definida pelos 6rgdos puiblicos com-
petentes e nao pelas préprias segurado-
ras, conforme tem sido preconizado; e c)
definam a natureza juridica dos contra-
tos de assisténcia 2 sadde. Sdo ou nio
contratos de seguro? Se obrigam ou nio
a reservas técnicas, ao resseguro, cosse-
guro?%

Temos conhecimento que tramita no
Congresso Nacional dois projetos de lei
sobre o assunto: um que cuida da
regulacdo dos planos de satide (Projeto
de Lei 4.425/94 € apensos) e outro que
trata do ressarcimento ao Poder Piblico
das despesas havidas com beneficidrios
de planos e seguro-satide.®

®% O Conselho Federal de Medicina editou
em 11.11.1993 a Resolucdo 1.40! obri-
gando as entidades que comercializam pla-
nos e seguros saude a garantir o atendi-
mento a todas as enfermidades relaciona-
das no Cédigo Internacional de Doengas
da Organiza¢do Mundial da Saiide.
Comecando pelo segundo, o projeto de
ressarcimento, podemos afirmar que esta
questdo vem sendo discutida desde 1991,
em diversos féruns, tende sido objeto de
leis estaduais e municipais isoladas.
Muitos alegam que néo tem fundamento
jurfdico o mencionado ressarcimento.
Ora, tanto tem fundamento que a Lei
8.212/91 (Lei Orghnica da Seguridade So-
cial) em seu art. 27, pardgrafo tnico, fez
tal determinacéio com relagio as segurado-
ras que comercializam o seguro obrigaté-
rio de veiculos, estipulando que 50% do
valor total do prémio recolhido deve ser
depositado no Fundo Nacional de Sadde

(39
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A regulagdo de assunto tdo relevante
ndo pode ser realizada sem audiéncia de
todos os segmentos envolvidos, principal-

para o financiamento de a¢des e servigos
de satide, uma vez que a maioria das
pessoas acidentadas sfo atendidas em hos-
pitais publicos, embora tenham pago um
seguro-obrigatério para seguradoras pri-
vadas arcarem com oS custos de suas
despesas.

A questdo € simples: bastaria a aprova-
¢do da lei no Congresso Nacional para
que as entidades piblicas pudessem, to-
das elas, passar a receber o reembolso
dessas despesas.

Quanto ao projeto de lei que trata da
regulacio dos planos e seguro-saide, o
substitutivo mantém diversas distor¢Ges
existentes na prdtica.

Nio coibe a exclusfo abusiva de diver-
sas enfermidades, mantém limites maxi-
mos de dias de internacfio, ndo delega
nenhuma competéncia normativa ao Mi-
nistério da Satide nem o integra no CNSP,
embora acrescente diversos representantes
(seis) das entidades nacionais representati-
vas das medicinas de grupo, seguradoras,
cooperativas etc., ndo fixa prazo mdximo
para as caréncias, ndo fornece nenhuma
protegdo ao idoso, permitindo que as en-
tidades seguradoras aumentem o valor das
mensalidades de acordo com o aumento da
idade do segurado, ainda que o idoso
tenha, quando jovem, celebrado o seu
contrato de seguro.

Fixa um minimo de exigéncia para a
concessfio de registro de funcionamento da
entidade, que serd atribui¢io do Ministério
da Fazenda e ndo do Ministério da Satide,
0 tnico que tem condigBes de aferir, peran-
te as seguradoras, se as instalacbes e os
equipamentos sio adequados, se 0s recur-
sos humanos s3o qualificados etc.

Mantém a possibilidade de cooperativas
médicas comercializarem seguros e planos
de sadde, o que entra em conflito com o
art. 192, II, da CF. Nio trata das reservas
financeiras.

Cria uma comissio consultiva no imbi-
to do CNSP composta por representantes
da drea.

mente o Ministério da Satde, a quem
cabe definir a politica nacional de satde®

9.1.3 As manipulagGes bioldgicas

As descobertas genéticas e 0 seu cam-
po investigatério estdo se ampliando tanto
e tdo rapidamente que a sociedade nio
terd como prevenir o impacto de seus
avancos na vida do homem. A sociedade
ainda nem se deu conta do tamanho do
desafio que se impde a todos: conciliar
o controle da investigaco cientifica com
a sua necessidade para protecdo e recu-
peracdo da satde.

As pesquisas cientificas no campo da
genética fogem ao controle das ciéncias
sociais, pois nunca se sabe quais serfio os
seus resultados e o que poderd ser feito
dentro de um laboratério.

Os conflitos neste campo sdo intime-
ros: se por um lado tememos a ameaga
a dignidade do homem nas manipula-
¢Oes bioldgicas, por outro também teme-
mos uma reagdo negativa ao progresso
das ciéncias.

Giovanni Berlinguer e Volnei Garra-

“9 O Deputado Federal Eduardo Jorge assim
se pronunciou a respeito do assunto: “A
regulamentacdo dos planos de satde jd
vem sendo tentada hd muito tempo no
Congresso. Sou deputado h4 alguns anos €
jd acompanhei, na Comissdo de Seguridade
Social, vérias tentativas de fazé-lo, e sem-
pre um lobby poderosissimo das empresas
de medicina de grupo nfo deixa essas
votagdes chegarem ao término.

Por que acontece isso? E um poder
muito grande de lobby no Congresso Na-
cional interessado na ndo regulamentagao-
Querem ficar completamente soltos pard
aplicar os planos, ter lucros independent®
de qualquer regulamentacio e protegdo a0
consumidor”. Semindrio — “O cidaddo € 2
satde”, documento editado pela Fundagal
Pedroso Horta, 1996.
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fa,¥ em excelente obra O mercado hu-
mano, mencionam o dilema moral da
ciéncia:

“Do mesmo modo, a comercializagio
de partes do corpo humano nio deve
estimular a rejeicdo ou a censura nem da
ciéncia moderna nem de suas indimeras
aplicagbes benéficas.

Porém o risco existe. Hoje a reflexdo
de fundo moral sobre a ciéncia parece
dilacerada, baseada nas suas aplicacdes
biomédicas, entre tendéncias opostas. De
um lado pode afirmar-se que umabioética
Justificdvel corresponderia ao principio
de que tudo aquilo que € real, nio s6 é
racional como também moral. Isto signi-
fica, em termos prdticos, defender que
‘tudo que pode ser feito, deve ser feito’.
Por outro lado, o medo de que a vida
didria e o préprio futuro da humanidade
sejam invadidos e tomados de modo vio-
lento por tecnologias ameacadoras pode
levar a procura de um culpado e a
encontrd-lo erroneamente na matriz das
técnicas, ou seja, na prépria ciéncia. Pode
levar, entdio, a invocar por esta razio,
limites e restrigdes a sua liberdade. Nes-
tas condigdes, a bioética pode ser usada
por alguns como instrumento para afir-
mar doutrinas anticientificas, e por outros
pode ser considerada como um irritante
obstdculo ao trabalho dos cientistas e as
atividades do setor bioindustrial, ou ain-
da pode se usada como um instrumento
bara negar o valor da ciéncia e como uma
validaciio de posigdes pré ou anticientifi-
€as. Orientar-se entre essas teses opostas
N0 € tarefa facil. E a prépria realidade, os
Proprios casos, na verdade, que sdo antes
de tudo complicados.

nga essa desorganizagido de ideais e
rPilratlcas, enfim, ndo comprometem so-
ente um povo, mas toda a espécie

w1y

O mercado humano, 1. ed. UnB. p. 147.

humana, que se tornou interdependente
em relagdo aos fatos, ainda que por sorte
se mantenha diversificada em termos de
histéria, leis e culturas. A relacdo entre
interdependéncia, diversidade e liberda-
de poderd tornar-se um fator positivo
Somente se nas escolhas préticas e nas
orientagdes da bioética for reforgcada, na
nossa opinido, as tendéncias ao pluralis-
mo € a tolerincia”,

A possibilidade de se poder usar tecido,
6rgéios e partes do corpo humano em bene-
ficio do homem traz em si o outro lado da
moeda que ndo pode ser desconsiderado e
necessita de prote¢io do Estado: 0 homem
2 mercé de um mercado desprovido de
qualquer principio moral, num comércio de
vidas, sem nenhuma dimensio da dignida-
de da pessoa humana.

Podemos citar os conflitos que podem
gerar a “barriga de aluguel”, ou o alu-
guel de dteros, 0 empréstimo remunera-
do do corpo humano para pesquisas
cientificas, a patente de genomas, a ven-
da de 6rgdos duplos, como o rim, o
congelamento de esperma e 6vulos, a
fertilizagdo in vitro, os bancos de esper-
ma, a reprodugdo de embrides para ex-
perimentac¢do, o descarte de embrides
excedentes etc.

A quem pertence o filho de uma mulher
que alugou o seu dtero para gerd-lo?
Como proteger os casamentos consan-
gliineos numa sociedade que compra
esperma ou 6vulo de um banco de teci-
do? O homem pode ser objeto de paten-
te? Pode-se reproduzir parte do corpo
humano em laboratério e patented-lo?
Pode haver descarte de embrides? E
vdlido o contrato de aluguel de iitero?

Sio situacbes reais e nio ficcdo cien-
tifica, todas causadoras de indagacdes,
controvérsias, perplexidades.

Nao se pode perder de vista também
a questdo da utilizagdo de partes do
corpo de animais de espécies diferentes
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que guardem alguma afinidade (sdo os
chamados xenotransplantes) e as suas
conseqiiéncias, inclusive na transmissio
de doencas. Lembremos que o virus da
AIDS pode ter sido uma mutagfio de um
virus de macaco transmitido casualmen-
te pelos babufnos ao ser humano®.

O Estado ndo pode ficar inerte diante
de tais questdes, competindo-lhe regular
tudo aquilo que estiver ao seu alcance
para ndo permitir que a ciéncia se volte
contra o proprio homem.

A Constituigdo fixou, em seu art. 199,
§ 4, que “a lei dispord sobre as condi-
¢bes e os requisitos que facilitem a
remogao de 6rgdos, tecidos e substincias
humanas para fins de transplante, pes-
quisa e tratamento, bem como a coleta,
processamento e transfusdo de sangue e
seus derivados, sendo vedado todo o tipo
de comercializa¢do”. Em conseqiiéncia
deste comando constitucional foram edi-
tados a Lei 8.489, de 18.09.1992 e o
Dec. 879, de 22.07.1993 que tratam do
transplante de 6rgéos, tecidos e partes do
corpo humano, nfo estando ai compre-
endidos o sangue, o esperma e o évulo.

Também temos a Lei 8.974, de
05.01.1995, que trata da bioseguranga, €
sua regulamentagdo, o Dec. 1.752, de
20.12.1995. Quanto ao sangue, até o
presente momento ndo foi expedida ne-
nhuma lei.®

H4, ainda, a Lei 8.501, de 30.11.1992

@2 Ver Berlinguer, Giovanni e Garrafa,
Volney. O mercado humano, op. cit.

Embora a Constitui¢do tenha vedado, na
Jorma da lei, a comercializagio do sangue
e seus derivados, retirando-os do comér-
cio, até o presente momento esta lei ndo foi
editada. Existem diversos, projetos de lei
que tramitam no Congresso Nacional des-
de 1990, podendo ser citado o substitutivo
do Dep. J. Linhares (que englobou os trés
projetos) e o projeto do Dep. Sérgio Arouca.
Participei em 1994, da elaboragéo de um

43)

que trata do caddver ndo reclamado.

Na auséncia de legislagio maior, o
Conselho Nacional de Sadde editou a
Resolucdo 196, de 10.10.1996, que cui-
da da utilizagdo do ser humano para fins
de pesquisa.

Até o presente momento as fertiliza-
¢Oes in vitro, pritica rotineira no nosso
meio cientifico, ndo foram objeto de
minima regulacdo.

Sfo extensas as implicacdes juridicas
desse tema no campo da bioética. A sua
regulagio deve ser feita com base nos
principios constitucionais da liberdade, da
dignidade, do direito a vida, a satde, a
igualdade, & seguranca, & indisponibilida-
de do corpo humano, a justica € a outros
valores éticos e culturais sedimentados na
nossa sociedade. No dizer de Sérgio
Ferraz * “A ciéncia estd agora permitindo
‘brincar de Deus’. A partir daf, € impos-
sivel deixar que esse cabedal de conheci-
mentos se mantenha unicamente ao alvedrio
de seus criadores, sem regulacdo alguma”.

As questdes aqui tratadas ndo envol-
vem nem dizem respeito apenas a uma
nacfo; sdo temas de interesse suprana-
cional que interessa & espécie humana
independentemente de raizes étnicas,
geografia ou credo politico. Por isso, 0s
tratados internacionais devem ser consi-
derados como a principal fonte de
regulacio das manipula¢des bioldgicas.

projeto de lei para a Secretaria da Saude do
Estado de Sdo Paulo (na gestdo do Dr-
Cérmino Antonio de Souza, médicO
hematologista da Unicamp), que foi encd”
minhado a Assembléia Legislativa, mas
que até o presente momento ndo foi vot&”
do. O referido projeto muito bem tratou &
questdio da ndo comercializagio do sangue:
tendo entendido como passivel de conc®s”
sdo, o fracionamento industrial do sang’U‘?'

@ As manipulacées bioldgicas e 05 princiP¥
0s constitucionais: wuma introdu¢do- Ser-
gio Antonio Fabris. p. 75.
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0.1.4 Meio ambiente

O meio ambiente estd reconhecido na
Lei Orgénica da Saide (art. 3.") como
um dos fatores determinantes e condi-
cionantes da saiide da populagio.

O meio ambiente €, junto com a sadde
que dele depende, um direito individual
de terceira gera¢do, um bem indisponi-
vel protegido pelo Estado.

Segundo os doutrinadores e especialis-
tas no campo do Direito Ambiental e no
de suas duas extensdes, o Direito Ecold-
gico e o Direito Urbanfstico, a legislacdo
brasileira é uma das mais completas e
avangadas do mundo, a comegar da
Constitui¢do Federal de 88, que tem um
capitulo pioneiro e conceitualmente pri-
moroso sobre o meio ambiente. A legis-
lagdo federal infraconstitucional, as cons-
tituigdes estaduais e as leis organicas
municipais seguiram a esteira da Carta
Republicana, inspirada na luta persisten-
te da comunidade ambientalista.

Repassamos essa legislacdo, reunida,
organicamente, por Edis Milaré ® em
sua insuperada obra Legislacdo Ambien-
tal do Brasil. Nela verificamos que o
Poder Pablico das trés esferas de gover-
no dispde de todo o arsenal legislativo
de defesa e protegdo do meio ambiente
e, conseqiientemente, de defesa da vida
e da sadde humana.

Basta mencionar o estabelecido no art.
225 da CF:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado,
E)em de uso comum do povo e essencial
4 sadia qualidade de vida, impondo-se
20 Poder Piblico e & coletividade o
dever de defende-iv e preservé-lo para as
Presentes e futuras geragdes.

@s) .
Legislacao Ambiental do Brasil. Edigdes
APMP, 1991,

§ 1.° Para assegurar a efetividade des-
se direito, incumbe ao Poder Publico:

I — preservar e restaurar 0s processos
ecol6gicos essenciais e prover o manejo
ecolégico das espécies e ecossistemas;

II — preservar a diversidade e a inte-
gridade do patriménio genético do Pafs
e fiscalizar as entidades dedicadas 2
pesquisa e manipulagdo de material ge-
nético;

III — definir, em todas as unidades da
Federac@o, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente pro-
tegidos, sendo a alteragdo e a supressdao
permitidas somente através de lei, veda-
da qualquer utilizagdo que comprometa
a integridade dos atributos que justifi-
quem sua protecdo;

IV — exigir, na forma da lei, para
instalagdo de obra ou atividade poten-
cialmente causadora de significativa de-
gradagdo do meio ambiente, estudo pré-
vio de impacto ambiental, a que se dard
publicidade;

V — controlar a produgdo, a comercia-
lizagdo e o emprego de técnicas, méto-
dos e substincias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente;

VI — promover a educagdo ambiental
em todos os niveis de ensino e a cons-
cientizagfio puiblica para a preservagdo
do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora,
vedadas, na forma da lei, as prdticas que
coloquem em risco sua fun¢do ecolégi-
ca, provoquem a extingdo de espécies ou
submetam os animais a crueldade”.

Mas a realidade da vida urbana e
rural tem mostrado pela imprensa e
televisio que ndo basta a existéncia de
legislagio moderna de prote¢do ambien-
tal, com seus mandamentos dirigidos as
autoridades publicas das trés esferas de
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governo, aos cidadfos e ao setor eco-
ndmico. E indispensdvel que os drgdos
competentes para atuar, de fato atuem;
que a administragdo piblica (federal,
estadual e municipal) exerca o respec-
tivo poder de policia administrativa
(ambiental); e que o Municipio, na
medida do interesse local, pratique a
policia ambiental em defesa da satde
dos seus municipes (CF, arts. 23, VI;
30, I, IT e VID.

E o momento em que a chamada
policia ambiental penetra no ambito da
vigildncia sanitéria.

Aqui, notamos que € deficiente a re-
gulamenta¢io da matéria na esfera mu-
nicipal ou, melhor dizendo, que:

a) falta aos 6rgdos municipais defini-
¢d0 de um marco de referéncia legal e
operacional para agirem eficaz e efetiva-
mente no meio ambiente; e

b) faltam as condi¢bes de recursos
humanos, financeiros e materiais para
executar a policia ambiental ou a vigi-
lancia sanitdria do meio ambiente (p.
ex.: sdo insuficientes o pessoal habili-
tado e os meios financeiros e materiais
para o exercicio da fiscalizagio da
polui¢do em todas as suas formas, do
desmatamento, da fabricagdo de pro-
dutos inadequados para o consumo
humano).

Cabe, também, lembrar a importancia
do papel do Estado na conscientizagio
da sociedade na defesa do meio ambien-
te. A sua preservagio depende do nivel
de consciéncia da coletividade. Aqui as
praticas educativas devem ser priorizadas.

9.1.5 A tecnologia na assisténcia 2 satide

A incorporagdo tecnoldgica na assis-
tencia a sadde constitui hoje um aspecto
a ser considerado com muito cuidado,

pois se de um lado ndo se pode ignorar
o seu beneficio para a saidde, por outrg
ndo se pode esquecer o peso do capital
em detrimento da sadde.

A mesma tecnologia que pode salvar
o individuo também pode estar sendo
utilizada apenas a servico do capital,
Sabemos que quem define o grau de
incorporagdo da tecnologia na sadde sdo
0s seus produtores, jamais o paciente. A
divulgagdo das inovacoes farmacoldgicas
¢ tecnoldgicas e a sua utilidade para a
sadde sdo induzidas pelos seus fabrican-
tes. Aqui a lei de mercado se inverte,
sendo a demanda induzida pela oferta. A
propaganda de certos planos de sadde
vendendo antecipadamente exames so-
fisticados, induzindo o individuo a crer
que sem tais exames ndo poderd se
proteger contra a doenca; a quantidade
de medicamentos novos cuja eficicia é
duvidosa; a realiza¢do de exames desne-
cessdrios para manter a maquina em
funcionamento e cobrir o seu custo; a
inducdo de que o que é moderno é
melhor para a saide, tudo isto deve ser
considerado na regulagio dos servicos e
acdes de saiide.

O custo-beneficio deve ser analisado
sempre que se incorporar uma nova
tecnologia cara e sofisticada, pois a sad-
de publica jamais terd recursos suficien-
tes para enfrentar esse avango tecnoldgico
¢ nem temos a certeza de sua efetividade
em muitas ocasides.

O Ministério da Saidde tem que avaliar
a introdug¢do de novas tecnologias €
medicamentos a fim de evitar que sejam
colocados no mercado produtos nem
sempre eficazes, ou cuja eficdcia ndo se
coaduna com o seu custo. A utilidade do
equipamento deve ser avaliada sempre
que se pensar em incorporar uma nova
tecnologia em um hospital e a autoriza-
¢do para a fabricag¢do de um equipamen-
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to ou um medicamento deve levar em
conta 0o bem protegido, que é a vida
humana.*

Aqui também ndo poderia deixar de
ser pelo menos lembrada a questio das
patentes de medicamentos e outros
insumos que interferem diretamente com
a saude. A regulagdo de tema tio rele-
vante para as politicas publicas nio foi
debatida o suficiente em féruns como os
Conselhos de Satide, tendo havido forte
pressdo de lobbies econdmicos podero-
sos, como a inddstria farmacéutica.

No presente caso, a Lei de Patentes,
como € chamado o Cdédigo de Proprie-
dade Industrial (lei 9.278, de 14.05.1996)
nio levou em conta a necessdria con-
ciliagdo que deve haver entre os inte-
resses nacionais e os interesses interna-
cionais e dos mercados mundiais. O
Estado, como agente normativo e regu-
lador da atividade econdémica (art. 174,
da CF) hd de obedecer aos nove prin-
cipios constitucionais inscritos no art.
170, principalmente o da soberania
nacional e da redugfio das desigualdades
regionais e sociais.”” Ndo se pode olhar
apenas a expressdo “livre iniciativa”,

46 «A indistria farmacéutica controla a cabe-
ca do médico e este por sua vez, faz com
que o consumidor, ou seja, o paciente, ao
receber uma primeira prescri¢do desenvol-
va o fendmeno da cascata negativa. Cada
um de nds, ao receber uma prescricfo, vai
passar a sugerir isto para o amigo, para o
vizinho, para o parente. Ndo é possivel,
isso ndo existe no Primeiro Mundo. Um
cidaddo inglés ndo faz isso, um cidadéio
americano também nfo”. Pronunciamento
de José Rubens A. Bonfim, Presidente da
Sobravime no Semindrio “O cidadio e a
sadde”, publicacdo da Fundagio Pedroso
Horta, 1996.

O Dep. Federal. Aldo Rebelo, em artigo
publicado no jornal Correio Popular (Cam-
pinas, SP), do dia 10.11.1996. Opinido-
3, intitulado “Patentes e Precos de Remé-
dio”, assim se manifestou: “Na auséncia

@7

isoladamente; sdo nove os valores ali
inscritos; todos de observncia obriga-
téria e que devem ser analisados con-
juntamente.

10. Conclusao

Em face dos apontamentos feitos,
podemos concluir que a regulacdo na
drea da saiide pressupde, em primeiro
lugar, a existéncia de um sistema naci-
onal de saiide, compreensivo, das ativi-
dades piiblicas e privadas, descentrali-
zado, com diregdo iinica em cada esfera
de governo, regionalizado, hierarquizado
em niveis de complexidade crescente e
com participag¢do da comunidade.

Mas esse reconhecimento de um siste-
ma nacional de satde ndo basta —
operativamente — para demarcar, de modo
definitivo, o campo da regulacfo, que é
vasto e abrange aspectos como estes:

a) que a sadde tem como fatores de-
terminantes e condicionantes a politica
social e econdmica do governo;

b) que as ag¢des e os servigos de satide,
sejam publicos ou privados, sio de rele-
véncia publica;

c) que a liberdade da iniciativa privada
na assisténcia a sadde restringe-se a
determinadas atividades;

de patentes, esses mercados tornam-se
mais competitivos, na medida em que
empresas menores entram no mercado
oferecendo produtos similares a precos
menores, limitando o poder de mercado
dessas grandes corporagdes e garantindo
assim maior possibilidade de acesso aos
medicamentos para as camadas da popu-
lagdo de renda mais baixa. (...) Quanto
aos milhdes de pessoas que estdo deixan-
do de tratar-s¢ por causa do prego
exorbitante dos remédios € apenas um
problema de menor importincia...”.

Questdes dessa envergadura ndo podem
ser tratados como assuntos meramente co-
merciais.
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d) que as politicas piblicas ndo podem
ser concebidas de forma desarticulada, de-
vendo ser planejadas integradamente, com
vistas ao atingimento dos objetivos funda-
mentais da Republica, inscritos no art. 3.°,
da CF (construgdo de uma sociedade livre,
justa e soliddria; garantia do desenvolvi-
mento nacional; e erradicagfio da pobreza e
da marginaliza¢do e redugdo das desigual-
dades sociais e regionais), pois a satde de
um povo € o reflexo dessas conquistas;

e) que o planejamento nacional deve
comportar os planos nacionais de satide,
que, por sua vez, devem ter um papel
indutor na atuagio da iniciativa privada;

f) que os conselhos de fiscalizagdo do
exercicio profissional e os conselhos de
defesa do consumidor desempenham
importante papel na regulagio;

g) que dreas criticas eomo os planos
de saiide, seguro-saide, incorporagio
tecnolégica, manipulagdes bioldgicas,
meio ambiente, condigdes de trabalho,
sangue etc., devem atender aos reclamos
sociais, ndo se admitindo que questdes
dessa relevancia fiquem submetidas a
pressdes de grupos econdmicos nacio-
nais e internacionais em detrimento da
consecugdo dos objetivos nacionais de
erradicar as desigualdades sociais e re-
gionais, a pobreza e a marginalizagio;

h) que a regulagdo no campo da saide
deve levar em conta outras fontes de direi-
to como: acordos e tratados internacionais;
acordos coletivos de trabalho (questdes
que digam respeito 2 sadide do trabalhador
€ ambiente de trabalho); contratos e con-
vénios, principalmente na drea do meio
ambiente; decisdes judiciais (principalmen-
te no tocante aos planos e aos seguros-
satde, erro médico etc.); acordos entre os
gestores do SUS, a iniciativa privada e os
cidadios, dentre outros;

i) que os conselhos de saiide, as comis-
sOes intergestores bipartites, as comissdes
intergestores tripartites, as comissdes
intersetoriais sio féruns apropriados para

a fixacdo de metas, defini¢do de priori-
dades e responsabilidades do Estado
(expressdes da regulagdo) e da socieda-
de na construgdo de uma sociedade justa
e igualitdria no campo da sadde;

j) que o Estado, na sua fungio legis-
lativa, hd de observar os preceitos cons-
titucionais e as competéncias de cada
entidade politica (Unido, Estados-mem-
bros e Municipios), sendo a competéncia
para legislar sobre saiide concorrente (a
Unido edita normas gerais, os Estados ¢
o Distrito Federal as suplementam e os
Municipios tém competéncia prépria para
complementar e suplementar a legisla-
¢do estadual e federal, no que couber, a
fim de atender ao interesse local);

1) que a competéncia para a execugiio de
agbes e servigos de satide (competéncia
material) é comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios,
observada a reparticio especificada nos
arts. 16, 17 e 18 da Lei 8.080/90; e

m) que o Executivo, em cada esfera de
governo, no exercicio do seu poder de
policia administrativa, estd jungido a lei
e aos limites de sua competéncia cons-
titucionalmente fixada.

Alids, na Oficina de Trabalho sobre
Regulagdio * foi mencionado que:

“Partindo do pressuposto de que as
acdes e os servigos de satde piiblicos e
privados (arts. 198 e 199 da CF) com-
pdem um sistema nacional de sadde e
estdo sujeitos a regulagdo, controle e
fiscalizagdo do Poder Piblico, sob o
comando, no Ambito da Unido, do Mi-
nistério da Satde e no ambito dos Esta-
dos e Municipios, das Secretarias de
Satde, € de se afirmar que:

a) o Poder Piblico deve regular o
subsistema pudblico (SUS), bens, servi-

“® “A regulacdio na saide”. Oficina de Traba-
lho; op. cit. Conselho Nacional de Secre-
tdrios de Saide — CONASS, Brasilia..
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¢os e processos de producdo bem como
a acdo dos seus diversos agentes, com
gnfase no estabelecimento da rede de
agOes e servigcos de promocdo, protecdo
e recuperacdo da salde e suas inter-
relagbes e responsabilidades. Que popu-
lag@o, em que territdrios, com que servi-
¢os e acbes, para quais problemas?

b) O Poder Piblico deve regular o
subsistema privado — ag¢des, bens e ser-
vicos executados pelo setor privado, em
especial as mais diversas modalidades
supletivas de assisténcia 2 satide, com os
seus planos de saide ou seguro-satide,
bem como os produtos de equipamentos,
medicamentos e outros.

A regulacdo se faz necessdria e &
inadidvel enquanto instrumento de
viabiliza¢do de uma verdadeira “revolu-
¢do intramuros”, mediante a qual as
agOes dos diversos agentes do SUS con-
fluam harmonicamente em dire¢do a um
modelo assistencial coerente com os
principios da integralidade da assistén-
cia, universalidade do acesso e equidade
do atendimento, com vistas ao alcance
de servicos e agbes de sadde eficientes
e eficazes.

Desse modo, o Poder Piblico deve
priorizar as questdes aqui mencionadas,
regulando-as, fiscalizando-as e contro-
lando-as”.

Registre-se, finalmente, que ao estu-
dar qualquer assunto ligado ao sistema
nico de satde verificamos que a sua
concepgdo constitucional compreende
todos os elementos de um verdadeiro
federalismo cooperativo: descentraliza-
¢80 das agdes e dos servigos; cooperagio
tcnica e financeira da Unido para com
Estados e Municipios e dos Estados para
€om os Municfpios; participacio da so-
Ciedade na defini¢io da politica de sad-
de, através dos conselhos de satide e das
Conferéncias de satide; comissdes
INtersetoriais; planejamento ascendente

compatibilizagio dos planos de saiide
municipal e estadual com o planejamen-
to nacional; solidariedade na divisdo dos
recursos da seguridade social e suas trés
dreas: previdéncia, salide e assisténcia
social; participagdo da iniciativa privada
no SUS; comissdes intergestores bipar-
tite; comissdes intergestores tripartite.

Vé-se que no setor sadde existem ins-
trumentos para uma atuagfo positiva do
Estado em relagdo ao cidaddo na cons-
tru¢do de uma sociedade justa e iguali-
tdria. Estdo todos a disposi¢do dos go-
vernantes e politicos, requerendo, ape-
nas, a vontade politica para a sua
concretizagdo.¥

“) O principio da solidariedade existente na
area da seguridade social tem sido rompi-
do na prética pela acfio dos setores econd-
micos do governo, que vém impedindo a
partilha soliddria dos recursos do orcamen-
to da seguridade social, sufocando o setor
da satide e enfraquecendo o conceito de
“relevéncia piiblica” assegurado pela Cons-
tituigdo. O desrespeito do Poder Piblico
pela salide é a¢dio indutora: convence o
mercado a desrespeitd-la também.

Por oportuno, nfio poderiamos deixar de
considerar o grande erro da teoria neo-
liberal de pregar a auséncia do Estado na
regulagdo da economia, deixando o con-
trole na mdo do mercado. Alain Tourraine
diz que “... seria um erro crasso afirmar
que a destruicdo do antigo sistema de
regulagdio conduz por si s6 4 criagio de um
novo sistema estdvel, que poderfamos de-
nominar de liberal. Erro que se torna ca-
tastréfico se pensarmos que a queda de
antigos controles politicos e sociais da
vida econdmica abriria caminho a uma
economia ‘livre’, isto é, desembaragada de
todo controle e regulada somente por si
propria”. (“Ecos da auséncia do Estado”,
Folha de S. Paulo, de 17.10.1996, caderno
Mais!, p. 11).

Num pais como o nesso, no qual em
plena era da globalizacio dos mercados,
existem quase 50 milh&es de brasileiros
sem registro de nascimento, sendo o Esta-
do do Maranhdo recordista desta ‘clan-
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