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RESUMO

A Constituigio de 1988 implementou o modelo de Seguridade Social em solo patrio, composto
pela Previdéncia, pela Assisténcia e pela Satde. Trata-se de direitos sociais, de segunda dimens3o,
que necessitam de um agir do aparelho estatal. Para os fins do presente artigo, o corte metodo-
l6gico é realizado na Satde e, em especial, na forma com que a ordem estabelecida propds para
efetivd-la: mediante politicas pablicas. Para atingir essa finalidade, é indispensével a existéncia
de recursos. E o orcamento da Seguridade Social é afetado, diretamente, por um instituto deno-
minado Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU), responsével por atribuir finalidade diversa
ao montante arrecadado a titulo de contribuictes sociais. Assim, resta controversa a premissa
de auséncia de recursos financeiros para o Estado fornecer a devida prote¢io ao individuo nessa
seara, sendo o objetivo deste artigo aprofundar o conhecimento do tema. Para atingir esse de-
siderato, o trabalho abordou inicialmente a seguridade social brasileira, com enfoque no SUS,
para entfo examinar as politicas piblicas de satide, o seu financiamento e, por fim, a DRU.

Palavras-chave: Seguridade Social. Desvinculagdo de Receitas da Unido. Politicas Pablicas.

Sadde.

1 INTRODUCAO

Nzo é recente o debate envolvendo a efetividade das politicas pablicas que visam a
garantir direitos fundamentais estabelecidos pela Constituicio de 1988; e, no caso especifico
da satde, a situagfo ¢ ainda mais problemaética.
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A Constituigdo de 1988 é conhecida por avangar no tema da sadde com a imple-
menta¢do de um paradigma hd muito exigido pela sociedade e expresso na VIII Con-
feréncia Nacional de Sadde, realizada em 1986. J4 aquela época, a demanda era pela
implementagio de um Sistema Unificado e Descentralizado de Satde, que permitiu que
os investimentos fossem aplicados majoritariamente ao setor publico. Este foi o embrido
do que seria adotado pelo texto constitucional, o Servico Unico de Satde (SUS), em que
as agOes e os servigos de satde sio fornecidas de forma igualitaria, gratuita e universal,
implementadas pelo Sistema que é conhecido por ter uma estrutura precaria e por nio
contar com profissionais suficientes para atender 2 demanda. Por causa disso, fala-se que
o SUS ¢é moroso e ineficiente.

Nesse contexto, é recorrente a ideia de que os recursos do Estado sdo escassos para
atender as necessidades da populag¢do. Tem-se, aqui, a relagdo de politicas pablicas e
orcamento, considerada por Torres (2005) como dialética: o orcamento pode prever e
autorizar despesas para implementacio de politicas publicas, ocorre que estas dependem
de aspectos or¢amentérios.

Diante disso, os direitos sociais reclamam para que sejam efetivados de recursos. Assim,
cria-se a imagem de que o problema elementar das politicas ptblicas de satde no Brasil é
econdmico. Nio por acaso, o Poder Judiciario é provocado, com frequéncia, para manifestar-
se sobre o elastecimento de direitos inerentes a sadde.

A Satde é parte integrante da Seguridade Social, sistema destinado a cobrir os riscos
sociais, do qual fazem parte, ainda, a Previdéncia e a Assisténcia. Para poder fornecer essa
prote¢io, pensou o constituinte em implementar uma fonte de custeio. Em solo patrio, a
Seguridade Social é financiada pelas contribui¢oes sociais, as quais foram instituidas para
custear essa finalidade especifica. Consequentemente, o destino da arrecadagfo é considerado
elemento essencial para as contribuicoes.

Ocorre que a viabilidade desse sistema vem sendo afetada pela desvinculago de parcela
do arrecadado, por meio da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). A DRU é um ins-
trumento legal de retirada de recursos da Unifo, cujo objetivo é conferir maior flexibilidade
or¢amentéria para alocagio de receitas.

Tecidas essas consideragoes, o presente artigo busca desmistificar o argumento de
escassez econOmica nas politicas publicas de satde. Enquanto perdurar a DRU, ndo havera
legitimidade para embasar proposta de elevag¢do da carga tributéria, com vistas a garantir
eficiéncia a esses direitos fundamentais.

Para tanto, o artigo foi dividido em itens. No primeiro, examinar-se-4 a satide como
parte da seguridade social. Em seguida, far-se-4 um breve histérico do SUS, para entdo
chegar ao conceito de politicas publicas. Tendo esses conceitos em mente, o artigo pas-
sa a abordar, especificamente, a forma de funcionamento e as restri¢des or¢amentérias,
para, ao final, chegar a desvinculacio de receitas da unido e ao impacto ocasionado na
seguridade social.
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2 A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA

Ao longo do tempo e do espago, a conjuntura social se forma com suas préprias ca-
racteristicas e peculiaridades. Pensadores como Comte, Tocqueville, Durkheim, Weber e
Marx tiveram interesse no estudo de sociedade e em questdes tais como se existiram algu-
ma sociedade mais eficaz em promover desenvolvimento e bem-estar social do que outras
(HALL; LAMONT, 2009).

Modernamente, as ciéncias sociais mudaram o seu modo de pesquisa, haja vista a dif-
culdade de mensuragio de um fendmeno complexo, resultante da acio de varios individuos,
por meio da elaboragio de premissas gerais, abstratas. Em outros termos, a teia de relagoes
sociais responséavel por conectar pessoas exige uma postura empirica, bem como a andlise
de outras dimensoes, proporcionadas pelas mais variadas ciéncias.

As sociedades podem ser definidas como padrdes de relagoes sociais estruturadas por
praticas institucionais e repertérios culturais (HALL; LAMONT, 2009). As institui¢des e
as estruturas culturais tém impacto na promogio do bem-estar social, que seré diferente de
acordo com o nivel de desenvolvimento e sucesso apresentado por diferentes sociedades.
N4o h& um tnico caminho para o sucesso, sendo a interagio entre instituigdes e cultura local
o que difere uma das outras. Desse modo, é indcuo sustentar a existéncia de um pacote de
acoes aplicavel indistintamente a qualquer pats.

Logo, apesar de governos buscarem maneiras de aprimorar o sistema de satde para seus
cidadios, resta controversa a melhor maneira de atingir esse objetivo (HALL; TAYLOR,
2009), eis que cada pafs tem suas proprias caracteristicas e institui¢oes, formais e informais.

Ademais, a satde comporta concepgdes distintas, definidas de acordo com o paradig-
ma de Estado vigente. Sob uma perspectiva liberal, de interven¢ao minima do estado na
ordem econdmica, ganha espago a concepgio privatista; ja sob o enfoque do Estado Social,
a sanitarista. Ambas as concepgoes visualizam o individuo como um cliente do Estado e,
assim, do sistema de sadde, ndo sendo a forma com que o direito é tutelado na Constitui¢do
de 1988 (DORES, 2013).

A ordem constitucional estabelecida em 1988 utiliza o conceito de Estado de Direito,
que visa a “superar o déficit de cidadania evidenciado nos paradigmas do Estado Liberal
e do Estado Social e passar a conceber esse direito fundamental como um processo, uma
participagio efetiva.” (DORES, 2013, p. 78). A Constitui¢io de 1988 é considerada diri-
gente, objetiva a mudanga social por meio de a¢des do Estado e de toda a sociedade. Nesse
contexto, a satde foi protegida como um bem de relevancia pablica, cabendo a todos o seu
cuidado (DIAS et al., 2016).

A satde é consagrada como direito social, conforme consta no artigo 6°.! Por nfo estar
listada no rol dos direitos fundamentais (art. 5°), pode surgir o questionamento acerca da sua
fundamentabilidade. Euripedes Gomes Faim Filho esclarece que se trata de um direito fun-
damental, especialmente pelo fato de que, sem satde, ndo é possivel garantir o direito a vida:
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“uma vida sem satide é uma vida violada e a morte se pode dizer que € a total auséncia de satde,
razdo pela qual negar esse direito é negar o direito a vida.” (FAIM FILHO, 2011, p. 1013).

A satde é também abordada no titulo VIII do texto constitucional, responsavel por
abordar a ordem social. No artigo 194, o texto implementa um modelo protetivo em nosso
pais, responsavel por assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia.?
Trata-se da Seguridade Social, cujos principios estao listados no pardgrafo tGnico do men-
cionado artigo, dentre os quais ressaltam-se a universalidade de cobertura e atendimento,
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagoes urbanas e rurais, sele-
tividade, irredutibilidade do valor dos beneficios, dentre outros. Esse sistema de protegio
social, portanto, emerge da vulnerabilidade dos individuos diante dos riscos, os quais exigem
a elaboracio e implementagio de politicas pablicas.

Por meio desses dispositivos, observa-se que a Constitui¢ao busca conferir prote¢io social
ao cidadao. Essa protecio oferece cobertura aos riscos “[...] suscetiveis de gerar uma degradagio
da situac¢@o dos individuos” (SAVARIS, 2016, p. 43), diferenciando-se da civil, atrelada as
liberdades fundamentais, assegurando aos individuos bens em um Estado de Direito.

Nas palavras de Nelson Rodrigues dos Santos, “protec¢do social é a garantia pablica
do acesso universal a bens e servigos essenciais a dignidade humana, ndo garantidos pelo
mercado” (SANTOS, 2013, p. 5), citando como exemplos a satde, a educagio, a seguranga,
a habitagfo, a cultura e a previdéncia.

A Constituigio de 1988, portanto, néo se limitou a estabelecer limites do poder pablico
ou das liberdades politicas, foi além: abordou os direitos fundamentais e os sociais, repre-
sentando “[...] uma mudanga de paradigma no fendmeno do direito, a modificar a postura
abstencionista do Estado para o enfoque prestacional, caracteristico das obrigagoes de fazer
que surgem com os direitos sociais.” (BUCCI, 2006, p. 2-3).

Tecidas essas consideragoes, passa-se a examinar, brevemente, cada uma das bases da
Seguridade Social: a Previdéncia, a Assisténcia e a Satde.

A Previdéncia, em sintese, destina-se a cobertura dos riscos que podem comprometer
a capacidade dos individuos de, por conta prépria, prover a sua independéncia, tais como a
velhice, a morte, a doenga, a incapacidade, a miséria, o desemprego. Aqui, vale destacar que
a Previdéncia brasileira surgiu apenas em 1923, com a Lei El6i Chaves, e bastante diferente
da forma que hoje é concebida. Naquele tempo, era organizada por empresas e gerida pelas
Caixas de Aposentadorias e Pensoes (PAULUS JUNIOR; CORDONI JUNIOR, 2006).

Atualmente, cabe ao INSS, uma autarquia federal, vinculada ao Ministério da Previ-
déncia Social, promover a arrecadacfo, gerir os recursos, conceder e manter os beneficios
previdencidrios. A Assisténcia é prestada para quem dela necessitar, ou seja, independe de
custeio e visa a fornecer um amparo para pessoas vivendo em extrema pobreza. Por meio do
beneficio assistencial de prestagio continuada (BAPC), o Estado concede um sal4rio minimo
a0 idoso com mais de 65 anos ou a pessoa com deficiéncia, cuja renda per capita do grupo
familiar seja inferior a %4 (um quarto) do saldrio minimo.
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Por fim, a satide, objeto do presente artigo, constitui dever do Estado e direito de todo
cidaddo (art. 196, da Constitui¢io). Independentemente de contribui¢do, ou seja, todo
individuo tem o direito de ser atendido na rede publica de satde.

O artigo 196 prevé a sua materializagdo mediante politicas sociais e econdmicas volta-
das & reducio do risco de doenga, além de garantir o acesso universal, gratuito e igualitario.?
A satde possui autonomia no ambito da Seguridade Social, é organizada de forma prépria
e seu escopo é o mais amplo dos ramos protetivos, haja vista nao possuir qualquer restri¢ao
a clientela protegida (IBRAHIM, 2011). Se é assim, “[...] a satde é garantida mediante
politicas sociais e econdmicas, visando a redugio do risco de doencga e de outros agravos,
com o acesso universal e igualitdrio as acOes e aos servicos necessérios para sua promogao,
protegio e recuperacio.” (IBRAHIM, 2011, p. 8).

Fixados esses conceitos, passa-se a anélise da defini¢do de politicas puablicas de saide,
centrando-se no SUS.

3 POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE - O SUS

Por meio do SUS, todo cidaddo possui acesso a satide, independentemente das neces-
sidades sociais, da sua capacidade de pagar para o sistema, da sua condi¢do no mercado de
trabalho (se ativo ou desempregado), ou, ainda, de seu estado de satde.

Bucci comenta que o SUS é resultado de um aprimoramento das técnicas e mode-
los anteriores 2 Constitui¢do de 1988, mobilizando a esfera politica e social “com vistas
a alcangar o nivel méximo de garantia proporcionado pelo sistema juridico.” (BUCCI,
2006, p. 17).

Dentre as influéncias, est4d o movimento de reforma sanitaria, nos anos 70, responsével
por fomentar o debate sobre a possibilidade de implementar um sistema de satde publico e
de qualidade (CRUZ; TEIXEIRA; AZEVEDQ, 2016).

Em resumo, o texto constitucional incorporou a ideia de que a satde é “[...] produto
das relagdes sociais e econdmicas de determinada sociedade, por meio da indicagdo de que
as politicas sociais e econdmicas devem concorrer para a reducgio do risco de doenga e de
outros agravos.” (DORES, 2013, p. 79). Antes disso, a satde era tutelada como um direito
exclusivo do cidadao pertencente a uma determinada classe ou categoria de trabalhadores.
Em outros termos, era restrito aos individuos que exerciam atividade laborativa, por meio
das caixas de assisténcia (MOURA; ORDACGY, 2014).

O préprio Ministério da Satde somente foi criado em 1930, e, nesse inicio, o objeti-
vo do Estado era fornecer o inicio da assisténcia médica individual (PAULUS JUNIOR;
CORDONI ]GNIOR, 2006). O carater coletivo, com campanhas de vigilancia sanitéria,
somente foi implementado em solo patrio na década de 50, momento em que se nota o
amparo médico no Ambito de instituicoes previdencidrias (PAULUS JUNIOR; CORDONI
JUNIOR, 2006).
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Nos anos 70, os movimentos sociais e politicos contra a ditadura foram determinantes
para o surgimento do SUS, conforme ensina Nelson Rodrigues dos Santos (SANTOS, 2013).

A reforma sanitéria constitufa uma bandeira para os anseios de uma sociedade mais
justa e solidaria, que buscava um Estado que pudesse proporcionar direitos humanos basicos.

A previsio constitucional foi regulamentada pela Lei 8.080/90. Logo, em seu artigo
2°* a Lei Orgénica do Sistema de Satde Nacional reforga a premissa acerca da jusfunda-
mentalidade da satde, cabendo ao SUS a formulagio e a execugio de politicas publicas,
voltadas ndo s6 ao cidaddo, mas também ao profissional que nele atua, a fim de que exerca
seu oficio com dignidade, em um ambiente salubre, além da iniciativa privada “[...] resguar-
dando a satde da populagio no exercicio da atividade econdmica e cientifica.” (MOURA;
ORDACGY, 2014, p. 55).

Importante destacar que o posicionamento é corroborado pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF): “o direito a satde é prerrogativa constitucional indisponivel, garan-
tido mediante a implementagio de politicas publicas, impondo ao Estado a obriga¢do de criar
condi¢des objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal servico.” (BRASIL, 2010, online).

Nessa esteira, fala-se na aplicagdo imediata das normas definidoras dos direitos e das
garantias fundamentais, ndo bastando a mera promessa, mas sim a concretiza¢do, porque
a “constitucionalizacio de direitos implica na sua eficicia.” (ZAGURSKI; PAMPLONA,
2016, p. 101).

Para atingir esse desiderato, o Estado vale-se das politicas publicas.

Ocorre que o conceito de politica pablica ndo é unissono e, de acordo com Celina
Souza, inexiste uma tnica ou melhor forma de conceitua-la (SOUZA, 2006). H4 defini¢oes
mais gerais, centradas em a¢oes do governo, conduzindo o raciocinio de que seriam o con-
junto de agdes governamentais responsavel por produzir determinados efeitos ou, entfo, a
soma das atividades do governo que influenciam a vida dos individuos. H4 quem se paute no
critério finalistico, a solu¢io dos problemas, valorizando aspectos racionais e procedimentais
(SOUZA, 2006).

Nesse contexto, é importante olhar para o locus em que essas ideias se desenvolvem:
nos governos. E, para essa tarefa, é imprescindivel assumir uma visdo holistica do tema,
nio desprezando a fundamentalidade dos individuos, das institui¢des, das intera¢oes, dos
interesses e das ideologias (SOUZA, 20006), eis que ha repercussdes politicas, econdmicas
e sociais. Ademais, por meio das politicas publicas, os governos “traduzem seus propdsitos
e plataformas eleitorais em programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real.” (SOUZA, 2006, p. 26).

A acio estratégica é, de acordo com Maria Paula Dallari Bucci, um trago distintivo
das politicas puablicas, pois “incorpora elementos sobre a a¢io necesséria e possivel naquele
momento determinado, naquele conjunto institucional e projeta-os para o futuro mais pré-
ximo.” (BUCCI, 2006, p. 19). Esses elementos podem decorrer de uma exigéncia popular,
de um fato, de uma pesquisa, até mesmo pelo anseio de reelei¢io ou por interesses politicos

(MESQUITA; PAMPLONA, 2015).
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De qualquer maneira, cabendo 2 Administragio pOr em préatica as diretrizes estabele-
cidas no texto constitucional, promovendo direitos fundamentais, tal mecanismo necessita
de agoes e programas, dos mais variados tipos.

Nessa esteira, “é facil perceber que apenas por meio das politicas pablicas o Estado po-
der4, de forma sistemética e abrangente, realizar os fins previstos na Constitui¢io (e, muitas
vezes, detalhados pelo legislador) [...]” (BARCELLOS, 2008, p. 116-117), especialmente
no que tange aos direitos fundamentais cuja frui¢do depende de a¢des. O conceito classico
de politicas puablicas é de Maria Paula Dallari Bucci:

Politica puablica é definida como programa ou quadro de agdo governamental,
porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo
escopo é dar impulso, isto é, movimentar a maquina do governo, no sentido de
realizar algum objetivo de ordem publica ou, na 6tica dos juristas, concretizar

um direito (BUCCI, 2006, p. 14).

No que tange as politicas publicas de sadde, estas “[...] devem garantir o acesso ao
servico publico hospitalar e ambulatorial para todos os cidadaos independentemente de
condigoes pessoais, sem preconceitos ou privilégios” (MOURA; ORDACGY, 2014, p. 57),
observando a continuidade das prestagoes oferecidas pelo Estado e a eficiéncia de técnicas
e processos para garantir o melhor desempenho possivel.

Nesse contexto, vale lembrar que a promocao da satde impulsiona a qualidade de
vida, reduz a vulnerabilidade social e promove o desenvolvimento sustentavel (SANTOS
et al., 2016).

Essa prote¢ao decorre de valores incorporados pelo constitucionalismo contempora-
neo, nfo sendo diferente o brasileiro, fazendo que as disposi¢des constantes na Constitui¢io
sejam dotadas de normatividade, ou seja, produzem efeitos e “desfrutam da imperatividade
propria do direito”. Além disso, “gozam de superioridade hierdrquica no Ambito do sistema
juridico.” (BARCELLOS, 2008, p. 115).

Outro axioma teérico do constitucionalismo contemporineo, conforme ensinamento
de Barcellos, é o status diferenciado dos direitos fundamentais. Eles configuram o centro do
ordenamento juridico pétrio, significando que “[...] tanto o Estado como o Direito existem
para proteger e promover os direitos fundamentais, de modo que tais estruturas devem ser
compreendidas e interpretadas em conta dessa diretriz.” (BARCELLOS, 2008, p. 115). Por
fim, ndo se pode olvidar que os poderes sdo submissos a4 Constitui¢io, responsével por es-
tabelecer vinculagoes aos agentes politicos, especialmente no que se refere & promogao dos
direitos fundamentais (BARCELLOS, 2008).

Ocorre que € corriqueira a informago acerca da insuficiéncia do Estado em prover os
direitos constitucionalmente consagrados, especialmente na drea da satide. Até porque “[...]
o fato é que toda e qualquer agio estatal envolve gasto de dinheiro pablico, e os recursos
ptblicos sdo limitados.” (BARCELLOS, 2008, p. 117).

Necessario, portanto, avaliar como ocorre o financiamento da satde.
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4 AS LIMITACOES ORCAMENTARIAS E O FINANCIAMENTO DA SAUDE

A satde, como um direito social, est4 vinculada & segunda dimensao dos direitos fun-
damentais, também sio denominados como sendo prestacionais. Bucci os considera como
direitos-meio, haja vista destinarem-se a assegurar o individuo a gozar dos direitos individuais
de primeira dimensao (BUCCI, 2006).

Isso ndo implica dizer que a satide possui cardter absoluto, pois, conforme entendimento

do STF,

N3o h4, no sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se revis-
tam de carater absoluto, mesmo porque razdes de relevante interesse piblico ou
exigéncias derivadas do principio de convivéncia das liberdades legitimam, ainda
que excepcionalmente, a adogio, por parte dos 6rgdos estatais, de medidas restri-
tivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde que respeitados os termos
estabelecidos pela propria Constitui¢do. O estatuto constitucional das liberdades
publicas, ao delinear o regime juridico a que estas estdo sujeitas - e considerado
o substrato ético que as informa - permite que sobre elas incidam limitagdes de
ordem juridica, destinadas, de um lado, a proteger a integridade do interesse social
e, de outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum
direito ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com
desrespeito aos direitos e garantias de terceiros (BRASIL, 1999, online).

O trecho acima demonstra que a Suprema Corte brasileira se posiciona no sentido de
haver limitagdes aos direitos fundamentais. Assim, é possivel afirmar que “os servigos pablicos,
enquanto atividades prestadas pelo Estado em funcio da frui¢io dos interesses da coletivida-
de, submetem-se a principios gerais que impdem ao administrador o dever de garantir a sua
generalidade, a sua continuidade e a sua eficiéncia.” (MOURA; OSDACGY, 2014, p. 50).

Uma dessas restri¢oes seria de indole orcamentéria, pois o planejamento estatal é ma-
terializado por meio do or¢amento

[...] que estabelece um conjunto de a¢oes a serem realizadas, durante um perfodo
de tempo determinado, estimando o montante das fontes de recursos a serem
arrecadados pelos 6rgaos e entidades publicas e fixando o montante de recursos

a serem aplicados pelos mesmos na consecugio dos seus programas de trabalho,
a fim de manter ou ampliar os servigos pablicos, bem como realizar obras que

atendam as necessidades da populagio (MOTA, 2009, p. 26).

De outro giro, o texto constitucional impde um minimo a ser aplicado em ag¢des e
servicos publicos de satde.’ Os minimos a serem investidos e o cumprimento dos dispositi-
vos constitucionais sdo expressos por meio de leis or¢amentérias, como o Plano Plurianual
(PPA) que é um “instrumento de planejamento definidor de objetivos, diretrizes e metas
da Administra¢do Puablica Federal para o periodo de quatro anos, que compreende todos os
recursos do Estado, organizando o gasto de maneira a gerar os melhores resultados possiveis”
(PEREIRA, 2015, p. 294), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), que, dentro do PPA,
lista quais os programas de prioridade na execuc@o do orgamento e a Lei Or¢amentéria Anual
(LOA), responsével por vincular os recursos a execugio das politicas pablicas.
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Nesse contexto, importante destacar o advento da Emenda Constitucional n® 95/2016,
que alterou o ato das disposi¢des constitucionais transitérias, instituiu novo regime fiscal e
estabeleceu um teto para despesas primérias. Em resumo, o ato desvinculou “[...] das despesas
com satde e educagio na CF com relagio as receitas, e seu congelamento no valor real de
2016” (VIEIRA; BENEVIDES, 2016, p. 7). Dessa forma, o congelamento do gasto por 20
anos, com valores de 2016, afetard negativamente os servigos de satdde. Tal premissa decorre
do fato de que a populagio brasileira aumentaré e envelhecerd, aumentando a demanda e
os custos do SUS.

Tecidas essas consideracoes e partindo do fato de que o Estado néo dispoe de recursos
préprios para fornecer os direitos e as garantias preconizados pela Constitui¢io, a sociedade
¢ chamada para contribuir com o financiamento (FAIM FILHO, 2011). Nos Estados con-
temporaneos, esses recursos advém, essencialmente, dos tributos. Marcelo Guerra Martins
lembra que “todas as obrigaces que envolvem o Estado (seja como credor ou devedor) sdo
satisfeitas por meio do dinheiro (v.g. pagamento de tributos, remuneragdo dos funcionéarios
publicos, contratagao de compras e servicos diversos etc)” (MARTINS, 2011, p. 822). Assim,
nAo ha como fugir a regra de que “as agoes estatais capazes de realizar os direitos fundamentais
pressupdem decisdes acerca do dispéndio de recursos piblicos.” (BARCELLOS, 2008, p. 116).

Conforme visto anteriormente, a Constitui¢io ampliou os direitos sociais em nosso
pais, sendo natural, portanto, que o Brasil passasse a adotar medidas visando a garantir a
aplicagdo dos recursos em dreas determinadas.

Trata-se de mecanismo voltado a impedir ou, ao menos, dificultar, o corrompimento
das finalidades.

Nessa esteira, no artigo 195, cuidou o constituinte de tratar da forma de financiamen-
to de modelo de Seguridade Social, estabelecendo que esta serd custeada de duas formas:
diretamente, pelas contribui¢des sociais e indiretamente, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Analisando esse dispositivo, pode-se afirmar que a Constituicio demonstrou acentuada
preocupac¢io em criar uma fonte de financiamento capaz de atender aos servigos ofereci-
dos pela Seguridade Social, impondo a responsabilidade pelo custeio a toda populagio. As
contribui¢oes sociais podem ser definidas como uma espécie tributéria, em que pese haver
controvérsia na doutrina.® Para o presente trabalho, importante ressaltar que o traco dife-
renciador desse tributo é a destinagio, ou seja, indispensével se torna o exame do momento
posterior ao da arrecadacio.

Diferem-se, nesse quesito, dos impostos, os quais sdo carreados a uma caixa comum e,
portanto, financiam despesas gerais, garantindo a flexibilidade na gestio administrativa, eis
que os recursos podem ser realocados para uma drea especifica, em dificuldade orcamentéria
(MARTINS, 2011).

Para sua cobranga, os impostos independem de uma atuagéo estatal especifica, como
dispoe o artigo 16 do Cdédigo Tributirio Nacional (CTN).” Consequentemente, fala-
-se na auséncia de vinculagdo dos impostos, e o seu corrompimento ndo é considerado
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inconstitucional, mesmo que afete a aplica¢@o de parte de recursos a dreas como satde e
educacio (MARTINS, 2011).

O mesmo raciocinio, contudo, nfo se aplica as contribui¢cdes em geral, que foram im-
plementadas pelo constituinte justamente para atender a finalidades especificas, sendo este
seu traco diferencial, conforme explicam Santi e Canado (2009).

Em outros termos, ao depararmos com as contribuigdes, nao basta examinar o momento
de recebimento do tributo, é indispensével o controle do momento posterior: “o momento
da destinagio do quantum pago pelo contribuinte.” (SANTI; CANADO, 2009, p. 621).
Se nio for possivel controlar a destinag¢do das contribui¢oes, haverd a sua desqualificagio,
comprometendo até mesmo a sua existéncia (SANTI; CANADO, 2009), especialmente
quando se fala das contribuicdes, eis que tém “finalidade especifica e referibilidade.” (MA-
CHADO, 2011, p. 1050).

E a doutrina pétria ¢ forte nesse sentido.® Martins fala que se trata de uma questao
de causa e efeito: a desvinculagio das contribui¢oes padece de constitucionalidade (MAR-
TINS, 2011). Nao por acaso, portanto, que hi tempos Fernando Facury Scaff alerta para
a importancia do estudo da segunda e da terceira dimensio de direitos quando abordado o
debate inerente aos direitos humanos e tributagio (SCAFF, 2004). A vinculago das recei-
tas a determinadas despesas pode ser um empecilho para alguns administradores publicos.
Nesse sentido, Jodo Batista Lazzari comenta que a maior dificuldade para implantagio do
SUS foi a existéncia de um “financiamento definido e suficiente para os investimentos na
rede de servigos, & cobertura assistencial ambulatorial e hospitalar e as demais acoes de
saade.” (LAZZARI, 2003, p. 76). Para os fins do presente artigo, nio se ir4 examinar a in-
constitucionalidade da auséncia de destinag¢do, mas sim o impacto dessa medida nas politicas
publicas de sadde.

5 A DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO

A DRU ¢é um mecanismo criado em 1994 que desobriga a Unifo a repassar recursos
vinculados a Seguridade Social e as contribui¢oes sociais. E considerada uma regra sui ge-
neris e polémica pelo fato de atribuir finalidade diversa a parcela do arrecadado pela Unido
(MARTINS, 2011).

O objetivo do governo, naquela época de transicdo da moeda e da estabilidade eco-
ndmica gerada pelo Plano Real, era possuir um instrumento temporario de desvinculacio,
“pois havia o temor de que, sem a corrosdo no valor real das despesas orcamentarias provo-
cada pela elevada inflago, os or¢amentos da Unifo ficassem excessivamente engessados.”
(COSTA; TOLLINI, 2011, p. 945).

Sua institui¢do ocorreu por meio da Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) n. 1/94
e, na ocasifo, foi denominada Fundo Social de Emergéncia (FSE). A vigéncia desse fundo
durou 2 anos, sendo renovado em 1996, pela EC 10/96, que passou a denomina-lo de Fundo
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de Estabilizag¢ao Fiscal (FEF). Tratava-se do inicio da estratégia governamental “de liberar
parte das receitas vinculadas para supostamente promover o ajuste fiscal.” (MARTINS, 2011,
p. 833). Uma nova renovagio ocorreu em 1997, por meio da EC 17/97, até que, em 2000,
nasceu a DRU, cujos efeitos “esto restritos as desvinculagoes das contribuigoes sociais e das
contribui¢des econdmicas. A educacio deixou de perder recursos com a EC n. 59/2009.”
(ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2015, p. 136).

A DRU, portanto, estava programada inicialmente para viger somente até dezembro de
2003, contudo vem sendo renovada e permanece ativa (MARTINS, 2011). Com isso, parte da
receita arrecadada pela Seguridade Social tem sido corrompida pela desvinculagéo de receitas
da Unifo. A sua previsdo é no artigo 76 do ADCT, que retirava, até o ano de 2015, 20% da
arrecadacio da Unio relativa as contribui¢oes sociais, de intervengio no dominio econdmico
e taxas. Portanto, qualquer anélise da importancia que os direitos sociais tenham no Brasil
deve ser feita a partir dos recursos que lhe sdo efetivamente destinados. Somente observar os
dispositivos constitucionais que garantem a atribui¢fo de recursos para a satde, por exemplo,
nio é o suficiente para uma conclusio acurada sobre o tema. Necessério é, ainda, levar-se em
consideragio o percentual permitido de desvinculag¢do. O sistema funciona de modo a, por

uma via, destinar recursos, e, por outra via, retird-los do montante da destinagao.
Em 2016, a DRU foi renovada e majorada para 30%:

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagio da Unifo relativa as contribuigdes
sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia

sz

Social, as contribui¢des de interven¢io no dominio econdmico e as taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data (BRASIL, 2016, online).

Essas sucessivas prorrogacoes afetam diretamente o equilibrio financeiro e atuarial da
Seguridade Social, do qual faz parte a Saidde, pois praticamente um tergo das contribui¢des
sociais sdo aplicadas em 4reas estranhas a Seguridade Social.

Anualmente a Associagio Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil
(ANFIP) divulga um estudo denominado Analise da Seguridade Social, no qual faz um ba-
lango das receitas e das despesas desse sistema protetivo, a fim de verificar a sua viabilidade e
sustentabilidade. Essa obra é de fundamental importancia para desmistificar certos conceitos
usualmente divulgados acerca do déficit da Seguridade Social.

O relatério divulgado no ano de 2015 refere-se & execugio do or¢amento da Seguri-
dade Social em 2014, considerando, ainda, ntimeros de anos anteriores. Vale destacar que
o pais experimentou, desde 2014, um aumento do desemprego, da reten¢io econdmica e
um aumento das rentincias tributérias (ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-
-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

Em que pese esse baixo crescimento econdmico e volumosas desonera¢oes, a ANFIP
informa que a Seguridade Social apresentou bons ntimeros em 2014, com receitas superio-
res as despesas, ou seja, o sistema foi superavitario. A arrecadacio foi de R$ 686,1 bilhoes,
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superando em R$ 35,1 bilhoes a arrecadagio de 2013 (ASSOCIACAO NACIONAL DOS
AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

J4 as despesas da Seguridade somaram R$ 632,2 bilhoes, 10% acima dos valores de 2013.
De qualquer forma, o Or¢amento da Seguridade Social apresentou um resultado positivo,
em 2014, de R$ 53,9 bilhoes (ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS
DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

Somente por esses ndmeros, verifica-se que, apesar de superavitdrio, os gastos da
Seguridade Social vém se acentuando. E, de acordo com a ANFIP, a principal fonte de
esvaziamento decorre da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).

Em 2014, a DRU retirou do Or¢amento da Seguridade Social R$ 63,2 bilhoes, ou seja,
10% das despesas contabilizadas no ano anterior. Assim, na contramao das necessidades da
populacio, a DRU demanda uma redugio nas despesas por retirar do orcamento a previsio de
valores constitucionalmente recolhidos para cobrir exatamente a Seguridade Social. Trata-se
de quantia significativa que compromete a viabilidade do sistema a longo prazo e, especial-
mente, a implementagio de novos beneficios & populacio (ASSOCIACAO NACIONAL
DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015). Em 2013,
a retirada foi de R$63,4 bilhoes, de acordo com a ANFIP (ASSOCIACAO NACIONAL
DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2014).

E o mais impactante é que “essa subtra¢io de recursos nfo aparece nos relatérios governa-
mentais como uma transferéncia de recursos da Seguridade Social para o Orcamento Fiscal. E
como se esses recursos fossem, por natureza, do Orgamento Fiscal.” (ASSOCIACAO NACIO-
NAL DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015, p. 137).

Franselmo Aratjo Costa e Helio Martins Tollini, em artigo que aborda as vinculagoes
das receitas or¢amentérias fiscais e da Seguridade Social, expuseram que, no ano de 2011,
o “déficit” foi de R$50 bilhoes de reais (COSTA; TOLLINI, 2011). Contudo, a DRU foi
responsavel por suprimir R$51,8 bilhdes. Em outros termos, nota-se que o mecanismo cor-
rompeu as contas da Seguridade Social. Caso nao houvesse a DRU, nio haveria que se falar
em despesas superiores as receitas.

Durante o periodo de 1995 a 2005, a DRU desviou R$267 bilhoes (GENTIL, 2006).
E mais, considerando o periodo de 1999 a 2005, as receitas da Seguridade Social sempre
foram superiores aos gastos, produzindo excedente para o orcamento fiscal (GENTIL,
2006). De acordo com esses dados, observa-se que a Seguridade Social como um todo
e, portanto, a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia sdo afetadas com as desvinculagoes
realizadas pela DRU.

Sem a aplicagdo desse mecanismo, mais recursos poderiam ser utilizados para apri-
moramento do SUS e das politicas pablicas de satide como um todo, como na contrata¢do
de servidores, na modernizag¢do dos equipamentos, na construg¢do de novos hospitais, na
realizacdo de campanhas preventivas, o que contribuiria, e muito, para garantir eficiéncia a
esse direito fundamental.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As finangas publicas sdo determinantes para os objetivos de um pats, exercendo grande
influéncia na possibilidade de desenvolvimento econdmico e social. Assim, cresce a impor-
tAncia da gestdo publica, especialmente no que se refere ao dinheiro arrecadado.

Nesse contexto, por ser o Brasil uma reptblica federativa e democrética, os gastos go-
vernamentais devem corresponder aos anseios do povo. Raquel Cavalcanti Ramos Machado
ensina que a receita ptblica, em um Estado Social e Democratico de Direito, nio se limita a
legitimar o didlogo do Estado e da sociedade, vai além: deve possibilitar a concretiza¢do de
direitos sociais, respeitando a capacidade contributiva e a possibilidade de desenvolvimento
individual MACHADO, 2011).

Essa perspectiva é de suma importancia para as politicas ptblicas, nao sendo diferente com
as de satdde. A Constitui¢ao de 1988 impoe que esse direito deve ser garantido mediante politicas
sociais e econdOmicas, as quais, conforme visto nesse artigo, dependem do orgamento de cada ente
da federagio. Nesse contexto, a implementagio desse direito fundamental depende de recursos.

No que tange 2 estrutura tributdria da Unido, quando se fala das contribuicoes, é
inegdvel a necessidade da destinagdo. Assim, com a Desvinculagdo de Receitas da Unido
(DRU), nao pode o Estado alegar escassez de recursos, a fim de justificar a precariedade do
Sistema Unico de Satdde (SUS) ou, entio, para promover reformas previdencidrias.

A concepgio de constitucionalismo contemporaneo faz com que os direitos garantidos
constitucionalmente devam ser concretizados, sendo papel do Estado aplicar adequadamente
os recursos arrecadados e, dessa forma, atender as necessidades coletivas.

Nzo é o que vem ocorrendo com o sistema de Seguridade Social brasileiro, cujo or¢a-
mento ¢ afetado pela DRU, impactando a realizagio de politicas puablicas.

Nesse contexto, é imperiosa a participa¢io mais ativa da sociedade na elaboragio e
aprovacio de orcamentos, de audiéncias publicas, de execucgio dos atos governamentais, de
modo a ter politicas puablicas adequadas a realidade e as necessidades coletivas.

[gualmente se revela importante a fiscalizagdo do or¢amento por meio das entidades
representativas, pelos 6rgaos de classe, pelos auditores da receita federal para aumentar o
controle e a transparéncia sobre 0 emprego e os gastos ptblicos.

THE IMPACT OF DETACHING UNION REVENUE ON PUBLIC HEALTH
POLICIES

ABSTRACT
The 1988 Constitution implemented the model of Social Security in Brazil, formed by Social

Security, Assistance and Health. These are social rights, of the second dimension, which
require actions by the State apparatus. For the purposes of this article, the methodological
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cut is made in Health and, especially, in the form proposed to make it effective: through
public policies. To achieve this, it is indispensable to have resources. And the Social Security
budget is directly affected by an institute called Detachment of Union Revenue, which is
responsible for assigning a different purpose to the amount collected as social contributions.
Thus, the premise of the lack of financial resources for the State to provide due protection to
the individual in this area remains controversial, and the purpose of this article is to deepen
the knowledge of the subject. In order to reach this goal, the work initially addressed the
Brazilian Social Security, focusing on the Universal Health System (Sistema Unico de Saside),
to then examine the public health policies, their financing and, finally, the Detachment of
Union Revenue.

Keywords: Social Security. Detachment of Union Revenue. Public Policy. Health.

EL IMPACTO DE LA DESVINCULACION DE HACIENDAS DE LA UNION
EN POLITICAS PUBLICAS DE SALUD

RESUMEN

La Constitucién de 1988 implementé el modelo de Seguridad Social en el pais, compuesto por la
Previdencia, la Asistenciay la Salud. Se tratan de derechos sociales, de segunda dimension, que
necesitan de acciones del Estado. Para los fines del presente articulo, el recorte metodoldgico es
realizado en la Salud, y, en especial, en la forma con que el ordenamiento establecido propuso
para tornarla efectiva: a través de politicas piblicas. Para atingir ese fin, es indispensable la
existencia de recursos. Y el presupuesto de la Seguridad Social es afectado directamente por
un instrumento denominado Desvinculacién de Haciendas de la Unién (DRU), responsable
por atribuir finalidad diversa al montante arrecadado como contribuciones sociales. Asf, queda
controvertida la premisa de ausencia de recursos financieros para que el Estado fornezca la
debida proteccion al individuo en ese tema; el objetivo de este articulo es de profundizar
el conocimiento en el asunto. Para atingir esa aspiracion, el trabajo abordé inicialmente la
seguridad social brasilefia, con enfoque en el SUS, para entonces examinar las politicas ptblicas
de salud, su financiamiento vy, por fin, la DRU.

Palabras-clave: Seguridad Social. Desvinculaciéon de Haciendas de la Unién. Politicas
Pablicas. Salud.

1 Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a satde, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e 2 infAncia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituiggo.

2 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Piablicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e 2 assisténcia social.
Parégrafo tnico. Compete ao Poder Puablico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos
seguintes objetivos:
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I - universalidade da cobertura e do atendimento;

II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais;

III - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participagio no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - cardter democrético e descentralizado da administragio, mediante gestio quadripartite, com participagdo
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

3 Art. 196. A satde ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redugio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acoes e servigos
para sua promog¢ao, protecdo e recuperagio.

4 Art. 2°. A satde é um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condigdes indispensdveis
ao seu pleno exercicio.

§ 1° O dever do Estado de garantir a satde consiste na formulagio e execugio de politicas econdmicas e sociais
que visem a reducdo de riscos de doengas e de outros agravos e no estabelecimento de condi¢oes que assegurem
acesso universal e igualitdrio as acdes e aos servigos para a sua promogao, protecio e recuperagio.

§ 2° O dever do Estado nio exclui o das pessoas, da familia, das empresas e da sociedade.

5 Art. 198. As agdes e servigos ptblicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos piblicos
de satde recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000)

I - no caso da Unifo, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a
15% (quinze por cento); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

IT - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagio dos impostos a que se refere o art. 155
e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

III - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecada¢do dos impostos a que se refere o
art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.(Incluido pela Emenda Cons-
titucional n° 29, de 2000)

6 Para embasar a assertiva acerca da natureza juridica das contribuigdes sociais, utilizou-se a doutrina de Paulsen
e Velloso (2013, p. 61).

7 Art. 16. Imposto ¢ o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

8 Dentre os exemplos citam-se: Greco (2000). Ataliba (1997).
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