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Resumo
Proposito — O artigo tem a finalidade de apresentar os pressupostos para 0
planejamento e as fases de execugéo do projeto ‘Suslegis’, que consolidou portarias
exaradas pelo Gabinete do Ministro da Salde, entre 1990 e 2017, aplicaveis ao Sistema
Unico de Saude (SUS).
Metodologia/abordagem/design — Trata-se de artigo descritivo, elaborado a partir das
técnicas de pesquisa bibliografica e documental, utilizadas com a finalidade de
promover a correlacdo dos pressupostos e fases de execugdo do projeto mencionado. O
artigo apresenta noges gerais sobre o direito a salde e sua legislagdo, com énfase nos
agentes legiferantes e a regulacdo infralegal para o SUS e seu processo de
consolidagao.
Resultados — Demonstra-se como 0s pressupostos e sua correlacdo com as fases de
execucdo do projeto ‘Suslegis’ sdo td0 relevantes quanto os resultados alcangados,
inscritos em seis portarias de consolidacdo, especialmente por tratar-se de projeto
inédito, que pode vir a ser avaliado de forma a fixar-se como modelo regulatério para a
consolidacio de normas infralegais.
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Abstract
Purpose — The purpose of this article is to present the assumptions for the planning and
execution phases of the ‘Suslegis’ project, which consolidated ordinances issued by the
Office of the Minister of Health between 1990 and 2017, applicable to the Unified
Health System (SUS).
Methodology/approach/design — This is a descriptive article, based on bibliographic
and documentary research techniques, used to promote the correlation of the
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assumptions and phases of the ‘Suslegis’ project. The article presents general notions
on the right to health and its legislation, with emphasis on rule-making competencies,
the regulatory framework applicable to the SUS and its consolidation process.
Findings — It showed that the project assumptions and correlation of legal topics
should be considered as having a tantamount importance on par with the ‘Suslegis’
project achievements, by inaugurating the first regulatory consolidation in Brazil
through an interdisciplinary approach that united ICT, Law and Health specialties to
produce an institutional framework that may serve as a role model for subsequent
efforts of consolidations of rules.

Keywords: Health, public policy, regulation, legislation, consolidation.

Introducgao

A ciéncia, em seus primordios, ja pressupfs a utilizacdo de método
como forma capaz de propiciar a dominagdo da natureza, a partir de sua
desmistificagdo. Por aderir a tal tese, mesmo a Ciéncia Juridica entendeu pela
inadmissibilidade do subjetivismo. Contudo, tal compreensdo entrou em
descrédito em tempos de complexidade crescente e o debate sobre a existéncia
de um sistema normativo dotado de inquestionavel imparcialidade, sem novas
questdes, sem vacuos, passou a ndo merecer credibilidade (ADORNO e
HORKHEIMER, 1985).

O uso da lei para a legitimagdo das barbaries e a submissdo de povos,
dentre outros fatores, culminou em desconfianca sobre a neutralidade do
Estado Legislativo, e fez com que os valores contidos nos processos sociais —
em que pese se admita a arena de interesses diversos — fosse alocado nas
Constituices, cuja funcdo de estabelecer uma ordem normativa para as
relagdes entre Estado, cidaddo e sociedade, concedia primazia a dignidade da
pessoa humana em detrimento da voracidade dos lucros econdémicos (RAMOS
e POZZOLO, 2006).

A Constituicdo passa a ter a centralidade, de forma a ter total influéncia
sobre a producdo normativa e sobre a interpretacdo que se di a ela
(SARMENTO, 2009). No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 (CF/88)
seguiu, ainda que com algum atraso, o movimento mundial e nela foi
consagrado como fundamental e social, o direito a satide (BRASIL, 1988).

Nesta toada, esse contexto permite asseverar que a forga esta no centro,
que tanto detém capacidade decisdria, como poderes regulatérios sobre as
camadas subnacionais e os mercados (ALMEIDA, 2007). A experiéncia do
SUS indica que o poder executivo federal mantém seu nivel de importancia,
também na regulagdo da politica pdblica de saide (D"AVILA e MACHADO,
2009).
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Até entdo, tém-se dois elementos indissociaveis: o direito e a salde.
Tais elementos ndo podem ser tratados exclusivamente como apresentacdo de
carga axiologica de principios, na medida em que ambos requerem a atuagdo
do Estado. Ao encarar a salde como prestacao positiva pelo Estado, fala-se, de
politica publica derivada da centralidade constitucional e legitimada pela
norma estruturada (CONASS, 2011; CORDEIRO, 1991; DALLARI, 2002;
LEVCOVITZ, 1997; PAIM, 1990).

Sob tal prisma, é forcoso rememorar que o Estado brasileiro passou por
reformas no final da primeira década p6s CF/88, o que culminou na insercao
da eficiéncia nos principios da Administracdo Puablica em decorréncia da
alteracdo da estrutura estatal para a conformacdo do Estado Regulador
(BRASIL, 1998a). A necessidade de normatizagdo especifica e constantemente
atualizada é formalmente reconhecida e passa a atuar em meio a um ambiente
ja dotado de complexidade e de inflagdo normativa.

As realidades brasileira e mundial passam por transformacées cada vez
mais aceleradas e atuam em um contexto de complexidade crescente. O
regramento para a convivéncia geral (direito) passa por alteragdo constante e
exige capacidade de se apreenderem novas leituras, conceitos, praticas e
expectativas sociais.

Essa complexidade impulsiona os poderes de uma Republica para a
execucdo (executivo), normatizacdo (legislativo), para a solucéo de conflitos e
garantia de direitos (judiciario) e a atuagdo entre os poderes da republica tém
em comum a necessaria organizagéo da informacéo juridica.

A alteracdo da estrutura do direito pode estar relacionada a
modernizacéo das atividades, da tecnologia e a atuagdo do mercado global,
que aumentaram o poder normativo das instituicdes reguladoras,
caracterizadas por tecnicismo e ndo raras vezes, divergéncias (BECK;
GIDDENS; LASH, 1995; TRUBEK, 2006). Tal quadro & comumente
denominado de ‘inflagdo normativa’, COmo o “contrario do que o buscado
pelo principio da seguranca juridica, gerando ndo somente incerteza no
tocante a situagdes juridicas individuais, mas uma sensacdo generalizada de
inseguranga” (MEDAUAR, 2005).

Nesse ambiente, e por forca do ar. 59, paragrafo Unico, da CF/88, foi
editada a Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998 (LC 95/98),
alterada pela Lei Complementar n. 107, de 26 de abril de 2001, que dispds
sobre a elaboracdo, a redacdo, a alteracdo e a consolidagdo das leis como
forma de propiciar ordenamento efetivo as normas. Contudo, ainda que
decorridas décadas de sua publicacdo, ndo foi possivel verificar resultados
enfaticos de sua aplicacdo, até a consolidagdo das normas exaradas pelo
Gabinete do Ministro da Satde (BRASIL, 1998b e 2001).
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O presente artigo, a partir de pesquisa bibliografica e documental, tem
por objetivo apresentar os pressupostos para o planejamento, correlacionando-
0os com as fases de execu¢do do projeto denominado ‘Suslegis’, que
consolidou portarias exaradas pelo Gabinete do Ministro da Saude, entre 1990
e 2017, aplicaveis ao Sistema Unico de Salde (SUS), em seis instrumentos
normativos denominados Portarias de Consolidagdo. A descrigdo da énfase aos
agentes legiferantes e a regulacdo infralegal, e por Obvio, o processo de
consolidacdo, seus resultados quantitativos.

Do Direito a Satde no Brasil e sua normatizacio

O direito a saide no Brasil guarda relacdo com a VIII Conferéncia
Nacional de Satde (VIII CNS) realizada em 1986, reconhecida como marco
para o processo de redemocratizagcdo do pais. Ela promoveu a discussdo sobre
o0 direito a saude, a partir dos municipios, e envolveu cerca de 50 mil pessoas
em um debate abrangente sobre o Estado Brasileiro. Considerada um avanco
politico e técnico, a VIII CNS teve seu pensamento, em parte, catapultado a
CF/88 (AROUCA, 1998; PAIM, 2008). Cabe, nesse raciocinio, a licdo de que
a Constituicdo é o conjunto de objetivos da sociedade, transformado em lei,
inclusive para organiza-los e alcanca-los (CONASS, 2009; SANTOS, 2009).

O direito a saude, determinado pela CF/88, é materializado pelo
Sistema Unico de Sadde (SUS), cujas acBes e servicos devem integrar uma
rede regionalizada e hierarquizada, financiada a partir dos esforcos de gestéo e
de financiamento dos entes federados (DALLARI, 1995). A legislacdo
ordinaria previu principios organizativos e énfase na participacdo social
(BRASIL, 1990b, 1990c).

Na CF/88, o direito a salde mereceu destaque na medida em que foi
qualificado como direito humano fundamental (art. 6°), para o qual agem com
responsabilidades comuns a Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios em prol da implementacdo e manutencdo das politicas publicas
(CF, art. 23, 1), com acesso universal e igualitario (art. 196) e atendimento
integral (art. 198, II). Ela orienta a conformacdo de um sistema Unico,
organizado de forma descentralizada, com direcdo Unica em cada uma das
esferas de governo, cuja gestdo e financiamento se da pelos esforgos dos entes
federados.

Cabe informar que os poderes legislativos dos entes federados, atuam
fortemente sobre o setor satde. No caso do Congresso Nacional, ha, no corpo
da CF/88, 32 artigos que tratam do direito a salde, além de 33 leis
complementares que lhe dizem, direta ou indiretamente, respeito. Quando
consideradas as leis ordinarias, 0s ndmeros sdo bem mais expressivos, na
medida em que ultrapassam 1.270 leis.
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Em linhas gerais, pode-se dizer que a administracdo moderna seguiu de
um Estado Provedor para um Estado Regulador, que orienta a atuacdo do
mercado econdmico para que ndo frustre o interesse geral. Ela se relaciona
com a responsabilidade subsidiaria e € observada nos segmentos relevantes
para o desenvolvimento social das NagGes.

Trata-se de uma atuacdo antiga, tendo em vista a preexisténcia da
regulacdo da moeda, dos impostos, dos controles da receita e da despesa, dos
controles das safras e do consumo. Ainda assim, a regulacdo estatal foi
paulatinamente ampliada e compreende fungdes discriciondrias, normativas,
sancionatdrias, de gestdo, de ordenamento e tem por fundamento critérios
multidisciplinares e técnicos, em geral executados pelas denominadas agéncias
reguladoras.

Este é o primeiro tipo de regulacdo que um operador do direito é levado
a pensar, e no SUS, verifica-se a atuacdo expressa de agéncias reguladoras,
como é o caso da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e da
Agéncia Nacional de Salde Suplementar (ANS), contudo ndo é o Unico
conceito de regulacdo observavel, quando se tem por objeto de analise o
sistema publico de salde.

O termo ‘regula¢do’ no SUS apresenta trés diferentes conceitos. O
primeiro deles diz da regulacdo do sistema de sadde:
“F efetivada por meio de atos de regulamentagdo, controle e avaliagio de

sistemas de salide, regulacéo da atencdo a salde e auditoria sobre sistemas e
de gestdo” (BRASIL, 2017b — Anexo XXVI),

e contempla a¢bes como a elaboracdo de normas e portarias que dizem
respeito as funcbes de gestdo, planejamento, financiamento e fiscalizagdo,
controle social e ouvidoria em salde. O segundo conceito de regulagdo diz
respeito a atencdo a salde considerada:

“efetivada por meio da contratagdo de servigos de saude, controle e

avaliagdo de servigos e da producdo assistencial, regulagdo do acesso a
assisténcia” (BRASIL, 2017b — Anexo XXVI),

e contempla as a¢gdes como cadastramento de usuarios, profissionais e servicos
de saide em bases nacionais de dados; contratualizagdo de servigos de salde
segundo as normas do Ministério da Saude; credenciamento, habilitacdo para a
prestacdo de servigos de salde. Ja o terceiro conceito, conhecido como
regulagdo da assisténcia:
“E efetivada por meio da disponibilizagio da alternativa assistencial mais
adequada a necessidade do cidaddo por meio de atendimentos as urgéncias,

consultas, leitos e outros que se fizerem necessérios” (BRASIL, 2017b -
Anexo XXVI),

SANTOS, A. de O.; LIMA, J. A. de O. Projeto ‘Suslegis’: Consolidagio de normas infralegais do
Sistema Unico de Saiide (SUS). Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 4, n. 1, p.
289-306, maio 2018.



294 Projeto ‘Suslegis’: consolidagio de normas infralegais do SUS (p. 289-300)

e contempla as seguintes acoes: regulagdo médica da atencdo pré-hospitalar e
hospitalar; controle dos leitos e das agendas de consultas; padronizagdo por
meio de protocolos das solicitaces.

Interessa, para fins deste estudo, exclusivamente o conceito de
regulacéo do sistema e seus consequentes atos.

Em sede de normativas infralegais, para a formulacdo e
operacionalizacdo das politicas publicas de salde, o SUS utiliza-se de modelo
de governanca cooperativa (ABRUCIO, 2005), expresso na Lei 8.080/90,
cujas deliberagdes revestem-se de normas e se ddo: a) em ambito nacional,
pela Comissdo Intergestores Tripartite (CIT); b) em ambito estadual, pela
Comisséo Intergestores Bipartite (CIB) (BRASIL, 1990b); e, c) em ambito
regional, pela Comissdo Intergestores Regional (CIR) (BRASIL, 2011).

A formagdo das comissBes intergestores conta com as entidades
representativas dos entes federados, enquanto gestores no SUS, conforme
previsto na lei organica da salde e decreto regulamentador (BRASIL, 1990b;
2011a).

Da normativa infralegal no SUS

A descricdo do modelo de governanga ndo consegue per si denotar toda
a complexidade normativa da politica publica de satde no Brasil. Conforme se
Ve, especialmente, da cronologia de alteracbes na Lei 8.080/90, a existéncia
legal das comissdes intergestores e suas competéncias, foram inseridas em
2011, pelo contetido da Lei 12.466, em que pese ja existirem em normativas
do SUS, desde os anos 1990, a criacdo e atribuicGes de tais instancias
(BRASIL, 1990b; 1993; 1996; 2011b).

E razoavel afirmar que os gestores do SUS, desde o inicio da década de
1990, ja haviam identificado as comissdes intergestores como agentes
legiferantes, conferindo-lhes a atribuicio de especificar e manter atualizada a
normatizagdo infralegal. Contudo, o arcabougo legislativo nacional ainda ndo
dava guarida ao Estado Regulador, cabendo as figuras de autoridade, a partir
de permissdo constitucional, exarar regramentos. Assim, havido intervalo
temporal entre a admissdo das comissBes intergestores pela legislacdo
ordinaria, a normativa infralegal que disciplina a politica publica de saude foi
regulada, cerca de 20 anos, por atos normativos exarados pelo Ministério da
Saude, seja pelo Gabinete do Ministro (GM/MS), seja por suas secretarias
finalisticas, conforme permissdo do artigo 87, paragrafo Unico da CF/88
(BRASIL, 1988), ratificando a forca regulatéria do poder executivo federal,
mesmo que sobre parte considerdvel dos contetidos tenha ocorrido pactuacéo
prévia entre gestores de todos os entes federados.
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Ha de se reconhecer a vanguarda do SUS em identificar agentes
legiferantes, que atuem em sistema cooperativo para o estabelecimento de
regras e san¢des na consecucdo de acles e servigos de saude, em tempo
anterior a propria alteragdo administrativa do Estado Brasileiro. Contudo, as
comisses intergestores s6 foram legalmente reconhecidas, em 2011, mais de
uma década ap0ds a assuncao do Estado Regulador no Brasil. Tal fato requer
analise pormenorizada a fim de que sejam identificadas as razGes e mesmo que
de extremado interesse, por ora ndo é possivel fazé-lo. Posteriormente a
insercdo das ComissBes Intergestores na legislagdo ordinéria, que tratou de
legalizacdo da préxis, o ente federal do SUS continuou sua atividade
normativa, conforme competéncias exclusivas.

Da Consolida¢ao das Normas do Gabinete do Ministro da Satade

A racionalizacdo do ordenamento juridico, bem como sua organizagdo
tem sido alvo de debates, na medida em que a codificacdo e a consolidacdo de
normas sao de importancia para a sociedade. Para Rizek Junior (2009, p. 10),
o enfrentamento académico acerca do tema ¢ insuficiente porque “sdo muitos
os trabalhos que apontam o problema, mas poucos os estudos que enfrentam
possiveis solugdes”.

A solugdo perpassa a ideia de um sistema juridico pautado pela
seguranca juridica, pela justica e sua concretude no principio da igualdade e
tendéncia para a generalizagdo (CANARIS, 1989), e visa combater o risco de
“corrosdo de um dos sentimentos mais sagrados para manutencdo do ambiente
democrético: a credibilidade no Direito e na Justiga” (RIZEK JUNIOR, 2009,
p. 124).

A necessidade de organizacdo das normas do SUS teve sua origem de
demandas vocalizadas pelos prdprios gestores, tornando-se grita geral. Para
carrear tal necessidade de argumentos faticos, utiliza-se da descri¢do sobre o
tema, dada na Audiéncia Publica n° 4, do Supremo Tribunal Federal (STF),
por representante do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios
(MPDFT). O Promator Jairo Bisol (2009, p. 12), afirmou que:

“Mas também ha problemas no SUS com sua base normativa, que comegam
ali onde termina a atividade legislativa. Refiro-me a um grave fendmeno do
subproduto da deslegalizagéo do direito, que é o fendmeno das portarias que
inovam em jurisdicidade. Preceitos normativos ndo mais oriundos do
exercicio da competéncia legislativa, mas, sim, da competéncia
administrativa. Esse fenomeno alcunhado por alguns de “portariofilia”
tende a confundir a realizacdo da politica publica com a elaboracéo de atos
normativos (...). Portanto, tirante a inflagdo normativa do poder regulador

da Administragdo Publica (...), o Sistema de Sadde dispde de uma excelente
base normativa, tanto no plano constitucional como infraconstitucional”.
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O processo de organizacdo normativa requer disposicdo para 0
enfrentamento de um grande volume de conteldo, exposto de forma
fracionada e dispersa, que pode ou ndo ter se valido da técnica legislativa, mas
que precisa alcancar determinada inter-relacdo, para  prestar-se
verdadeiramente ao seu papel social. Bevilaqua (1896, p. 6-7), ao comparar 0
direito escrito disperso em leis e o sistematizado em codigos, afirma:

“Custa a cré que alguém ndo se renda logo & evidéncia, desde 0 momento
em que observe a unidade e a harmonia que dominam em um codigo
fazendo dele um sistema completo e integro, um verdadeiro organismo
juridico, e faca a sua comparagao com as leis dispersas surgindo em épocas

diferentes, dominadas por principios e sentimentos diversos, que muitas
vezes repugnam qualquer sistematizago.”

Estando explicita a necessidade de organizagdo das normativas do SUS,
cabe questionar a quem cabe fazé-lo. A pergunta remete imediatamente a LC
95/98 (BRASIL, 1998), cuja definicdo de competéncia para a consolidagéo
ndo é clara. O art. 14, | define que “I — O Poder Executivo ou o Poder
Legislativo procederd ao levantamento da legislacdo federal em vigor e
formulara projeto de lei de consolidagdo de normas...”. O caso concreto, que
diz respeito a necessaria consolidacdo de normas infralegais exaradas pelo
Poder Executivo faz recorrer a licdo de Carvalho Netto (2003, p. 27) para
quem tal tarefa € tipicamente executiva: “A fungdo de saber a legislagdo
vigente é do Executivo em primeira mdo. E do Judiciario, em um segundo
momento, quando e se a questdo tornar-se controversa”.

Ainda que se considere o Poder Executivo 0 mais adequado para a
consolidacdo de suas prdprias normativas, na medida em que compreende sua
linguagem, reconhece sua eficécia ou sua revogacio tacita (RIZEK JUNIOR,
2009, p. 304), por ocasido da conclusdo de tese de doutorado, assevera que tal
‘processo’ de organizacdo da lei vigente deve dar-se de forma independente e
com perfil técnico.

Pode-se entdo entender que a organizacdo normativa requer
independéncia e perfil técnico para a sua consecucao, esteja ela sob a batuta do
Legislativo ou do Executivo. A necessidade ja evidenciada de organizar as
normativas do SUS gerou, por parte do Ministério da Sadde, a demanda por
sua consolidagdo, que para além da sistematizagdo cronolégica e estrutural,
efetiva os objetivos do principio da transparéncia e da cumprimento as
determinacfes da LC 95/98 (BRASIL, 1998).

N&o obstante a informacéo de que tentativas anteriores tivessem restado
infrutiferas, a consolidacdo das normas referentes as portarias do Gabinete do
Ministro da Salde (portarias GM/MS), em projeto denominado ‘Suslegis’
iniciou-se em 2016, para efetivar a consolidacdo do contetdo de mais de
20.000 portarias, exaradas no periodo compreendido entre outubro de 1990 e
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agosto de 2017. Ele teve a interdisciplinaridade como guia, seja para a
formacdo de equipe, seja para seu escopo teorico, sendo considerados, para
além do que € préprio da Salde, conceitos e elementos que levaram em conta
o Direito, a Ciéncia da Informacéo e da Computacdo.

Cabe chamar a atencdo para o fato de que, diferentemente de outras
reas, a salde tem a especificidade da atuacdo das comissfes intergestores,
agentes legiferantes, cuja edicdo de normas da-se de forma ininterrupta e
dindmica. A edicdo ininterrupta de normas pode ou ndo, resultar em
agravamento da “inflagdo normativa”, mas precisa ser considerada em
qualquer estratégia de consolidacdo, de forma a dota-la da racionalidade
necessaria. Ndo se trata apenas de consolidar normas exaradas no passado,
trata-se sim, de consolidacdo que permita engendrar a alteracdo e inclusdo
constante de normas.

E forcoso esclarecer que 0s pressupostos, assim como principios,
perpassam o planejamento, a execucdo, a apresentacdo dos resultados
alcancados, a identificacdo de potencialidades e limites e, sobretudo a
avaliaco do modelo utilizado. N&o s&o utilizados em ordem sequencial, ndo
sdo servidos tal qual refeicdo: entrada, prato principal e sobremesa. Sofrem o
juizo da ponderacao e neste sentido, estdo sempre disponiveis a contradita e ao
debate. Portanto, o que o texto apresenta é uma simplificacdo da correlagdo
existente entre os pressupostos estabelecidos e as fases de execucdo do projeto
‘Suslegis’, a partir do relato de uma, entre tantas possibilidades de fazé-lo.

O primeiro pressuposto é a irrefutabilidade da atividade reguladora do
Estado, essencial a eficacia e efetividade da Administracdo Publica. Nao
obstante ter sido a tbnica de todas as fases de execucdo do projeto, a
materialidade de tal premissa estd representada na criacdo de um molde
institucional capaz de acomodar as diversas normas: ja exaradas e futuras.
Deu-se ao ‘molde’ a nomenclatura de “Portaria de Consolidag¢do”, admitida
pela Imprensa Nacional do Brasil, desde 27 de setembro de 2017, quando da
publicagdo dos resultados do projeto ‘Suslegis’. Da mesma forma, sob a
compreensdo da primazia da atividade normativa pelo Estado, também foi
estabelecido ‘molde’ para alteracdo de portarias de consolidagdo, conforme se
Ié da Portaria GM n° 2,500, de 28 de setembro de 2017 (BRASIL, 20173,
2017b, 2017c, 2017d, 2017e, 2017f, 20179g).

O segundo pressuposto diz respeito a identificagdo de fundamentos
tedricos a serem utilizados no escopo do trabalho, com enfoque sobre o uso da
linguagem, uma vez que se presta a elemento de liga e comunicacdo entre
distintos saberes. A expressdo linguistica estda na norma juridica desde o
codigo pertencente aos povos antigos até a publicacao oficial dos dias de hoje.
Contudo, ndo se trata de linguagem do senso comum, mas aquela que é capaz
de ofertar, em certa medida, alguma estabilidade a norma e que se presta aos
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processos de sistematizacdo. Optou-se pela analise da relacdo entre a norma e
0 seu texto, a luz da Filosofia da Linguagem, em especial pela Teoria Geral
dos Fatos Institucionais (SEARLE, 1969, 1985, 1995, 1999, 2002, 2005, 2009
e 2014) e seus desdobramentos em varias outras areas do conhecimento.

Cabe apresentar também o conceito utilizado como ponto de partida
para a analise textual das normas. Foi considerado como texto de norma
juridica o “conjunto de enunciados do discurso prescritivo” constante de
“qualquer documento elaborado por uma autoridade normativa, sendo, por
isso, identificavel, prima facie, como ‘fonte do direito’ em um determinado
sistema juridico” (CANOTILHO, 2003, p. 1.202). Ao considerar que a horma
juridica esta relacionada a sua propria interpretacdo, “norma é o sentido ou
significado adscrito a qualquer disposi¢do (ou a um fragmento de disposic¢éo,
combina¢do de disposigdes, combina¢des de fragmentos de disposigdes)”
(CANOTILHO, 2003, p. 1202), cabe esclarecer que esteve fora do escopo do
trabalho a aplicacdo de norma geral e abstrata a caso concreto.

Outro conceito que cabe elucidar ¢ o termo ‘consolidavel’, aplicavel ao
caso concreto de consolidacdo de normas de sa(de. Foram consideradas
consolidaveis as normas que apresentaram contetdo referente &: a) aspectos
operacionais, financeiros e administrativos da gestdo compartilhada do SUS;
b) diretrizes acerca das redes da atencdo a salde, governanga e integracéo de
acOes e servigos de saude; c) diretrizes acerca dos principios aplicaveis ao
SUS, em especial, o da regionalizagdo, dentre outros critérios previamente
identificados. O estabelecimento de parametros deu corpo a fase de
“carpintaria”, do “preparo”, da “varredura” e possibilitou a identificacdo do
contetido consolidavel dentro do universo tematico e temporal, previamente
avencado. Foram aferidas 20.269 portarias exaradas pelo GM/MS, no periodo
analisado, a partir do bindmio “ndo consolidavel” e “consolidavel”, sendo que
do total indicado, 751 portarias GM/MS foram consideradas consolidaveis.

O terceiro pressuposto diz respeito ao cumprimento do disposto no art.
13, 8§ 1° e 2° da LC 95/98, promovendo a integracdo do texto consolidado,
preservados o0 contetdo original, o alcance normativo e sua possibilidade
futura de alteracdo (BRASIL, 1998). Para a exequibilidade do pressuposto
formal, foram identificadas “institui¢des™ ou “categorias institucionais” para a
alocacdo das normas selecionadas como consolidaveis. A identificacdo de
categorias revelou a necessidade de associacOes tematicas, posteriormente
convertidas em mapas que revelaram as correlacdes ontoldgicas e
possibilitaram agrupamento mais preciso, a partir da compreensdo apresentada
pela Teoria dos Fatos Institucionais (SEARLE, 1969, 1985, 1995, 1999, 2002,
2005, 2009 e 2014).

Outro pressuposto diz respeito a interdisciplinaridade entre a Saude, o
Direito, a Ciéncia da Informacdo e da Computacdo. A triangulacdo de marcos

SANTOS, A. de O.; LIMA, J. A. de O. Projeto Suslegis> Consolidacio de normas infralegais do
Sistema Unico de Saside (SUS). Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 4, n. 1, p.
289-306, maio 2018.



Projeto ‘Suslegis’: consolidagio de normas infralegais do SUS (p. 289-306) 299

tedricos e modelagens proprias de cada uma dessas areas revela-se interessante
a sistematizacdo das normas juridicas. A criacdo de novas abordagens para a
organizacdo da informacdo e do conhecimento em pesquisas na area de
Ciéncia da Informagdo (LIMA, 2009; ARANHA, LIMA, QUELHO, 2017) sdo
aliadas potenciais as técnicas existentes para a sistematizagdo de normas
juridicas, fundamentadas em teorias funcionais do Estado Regulador. No caso
em tela, interessa especialmente: a) Teoria Geral dos Fatos Institucionais
(SEARLE, 1969, 1985, 1995, 1999, 2002, 2005, 2009 e 2014); b) Teoria das
Oposicdes, da area de Logica; e, ¢) a Modelagem Conceitual baseada em
Ontologias, da 4rea de Ciéncia da Informacdo, integradas pelo
neoinstitucionalismo e pela teoria dos conceitos juridicos fundamentais. O
pressuposto da interdisciplinaridade pode ser materialmente representado pela
especificacdo da ferramenta de tecnologia da informacdo utilizada no projeto
‘Suslegis’, imprescindivel a sua consecucéo e ordenadora das fases seguintes.

A interdisciplinaridade relacional da Ciéncia da informacdo, da
Computacéo e do Direito, a partir das teorias de atribuicdo funcional do Estado
Regulador e do neoinstitucionalismo, é alvo de pesquisa de doutoramento em
andamento na UnB, por sua Faculdade de Direito, a partir da regulagdo setorial
em salde no Brasil, materializada pela consolidacao das portarias GM/MS.

A base de tecnologia da informacdo, que serviu de instrumental ao
projeto, tanto refletiu a interdisciplinaridade anteriormente explicitada, quanto
possibilitou o cadastro de cada um dos textos normativos indicados como
consolidaveis, com sua respectiva classificacdo e estruturacdo de dispositivos.
O cadastramento de cada texto normativo foi realizado a partir da conferéncia
de seu conteudo com o Diério Oficial da Unido (DOU), de forma a que cada
dispositivo fosse classificado conforme a ‘“categoria institucional” que lhe
aprouvesse, seguida a estruturacdo legistica determinada na LC 95/98 (Brasil,
1998) em livros, titulos, capitulos, secbes e assim por diante. Tudo isso
acrescido de relatorios gerenciais e mapas com a identificacdo precisa da
origem da norma (portaria GM/MS original) e sua destinagdo no que viria a
ser Portaria de Consolidacéo.

Os metadados foram base para a fase denominada ‘compilagdo’. Por
este termo compreende-se a avaliacdo de cada um dos textos cadastrados, a
partir de seus dispositivos, com o objetivo de aferir alteracfes e revogacdes
expressas produzidas por outras normas. A compilagdo também exige a
verificacdo de eficacia e vigéncia. Tais analises propiciam o encontro de
antinomias por falta de revogacdo expressa ou ainda de normas que tenham
perdido sua eficacia por diversos motivos.

A compilagdo dos 751 textos normativos possibilitou identificar 32.819
dispositivos, cujo texto final ja apresentava relagdes de revogagdo, alteracédo e
remissdes inter- e intramatriciais. A relagdo de revogagdo expressa ou tacita,
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exaurimento ou repeticdo e de dispositivos ndo consolidaveis, tais como
clausulas de vigéncia e eficacia, permitiu subtrair 5.053 dispositivos. Os
26.947 dispositivos compilaveis foram levados a fase seguinte, de
consolidacéo.

Sob o pressuposto da simplificagdo de procedimentos, como estratégia
para conferir-lhes clareza, precisdo e estrutura legistica, a Lei de Miller (1956)
serviu de inspiracdo a identificacdo de matrizes: diretivas, estruturantes e
operacionais, que posteriormente converteram-se em Portarias de
Consolidagdo. As matrizes diretivas foram assim identificadas: (1) Direitos,
Deveres, Organizacdo e Funcionamento do SUS; e, (2) Politicas Nacionais do
SUS. As matrizes estruturantes sdo: (3) Redes; e, (4) Sistemas e Subsistemas
do SUS; e por fim, as matrizes operacionais: (5) A¢des e Servicos de Saude; e,
(6) Financiamento e Transferéncias Federais para as a¢des e servicos de saude.

Os resultados do projeto ‘Suslegis’ foram apresentados em seminério
ocorrido na UnB, aos 28.09.2017, em sessdo publica, da qual participaram
gestores do SUS, académicos, profissionais, conselheiros de salde, dentre
outras categorias.

As portarias de consolidacdo de normas do GM/MS foram publicadas
aos 03.10.2017, em caderno suplementar do DOU e estdo disponiveis,
juntamente com a matriz utilizada para sua elaboracéo no Portal Saude Legis,
pertencente a Biblioteca Virtual em Sadde (BVS) do Ministério da Salde,
acessivel gratuita e desembaracadamente pelo endereco, no Portal Sadde
Legis, disponivel no link: http://portal2.saude.gov.br/saudelegis.

Talvez nenhuma narrativa consiga fazer jus ao trabalho empreendido
ou compreender e escrever sobre as dificuldades encontradas e ultrapassadas.
Tal afirmativa pode ser corroborada pela apresentagdo dos dados quantitativos
constantes da tabela que segue, cujos dados foram extraidos do Portal Sadde
Legis.

Portaria de . Anexos e Portaria
Consolidagio Artigo Capitulo | Secdo Parégrafo Incisos. Alineas Itens Anexo AI;::: Art;:;la— Revogada
1 638 47 68 584 1076 311 71 37 2 35 79
2 899 114 63 515 2590 471 63 105 56 49 110
3 779 71 50 559 2138 692 111 101 24 77 70
4 416 39 43 498 1082 249 13 43 8 35 31
5 1738 110 178 1695 3511 488 27 179 10 169 142
6 1195 36 125 1076 1557 382 17 97 1 96 153
TOTAL 5665 417 527 4927 11954 2593 302 562 101 461 585

Tabela 1: Estrutura das Tabelas de Consolidagdo do Ministério da Saude
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Os nUmeros apresentados equivalem a soma dos dispositivos dos
maiores cO0digos nacionais e representam apenas fracdo do esforco que deve
ser realizado pelo Ministério da Salde em sede de consolida¢do de normas,
uma vez que sdo pendentes de analise aquelas que foram exaradas pelas
secretarias finalisticas. Tal esforco também deve ser encampado pelas
Comissdes Intergestores e assim progressivamente até que todas as
normativas, ja consolidadas, estejam aptas ao passo seguinte. Infere-se, pelos
dados quantitativos do projeto ‘Suslegis’ que a continuidade da consolida¢do
da normativa SUS deve perfazer nimeros ainda mais avassaladores.

Conclusiao

Mesmo reconhecendo o quanto os nudmeros do projeto ‘Suslegis’
impressionam, o debate que se impde ultrapassa qualquer questdo de ordem
guantitativa. Aproximados os 20 anos da vigéncia da LC 95/98, é razoavel
inferir que ndo houve por parte do Poder Legislativo, no que se refere a norma
infraconstitucional e nem por parte do Poder Executivo, no que diz respeito a
norma infralegal, de sua algada, movimento significativo no sentido da reunido
de normas.

Nesse cenério, o que se pode afirmar é que a sistematizacdo de normas
juridicas aplicaveis aos variados segmentos do direito setorial e regulatério
sofre com a falta de enquadramento tedrico, metodol6gico e instrumental
suficientes para o cumprimento das fases de compilagdo, consolidagdo e
codificacdo, desejaveis em face de sua importancia para a Administragdo
Publica, para os poderes da replblica e para a sociedade.

Em movimento inédito, o Ministério da Salde d& os primeiros passos
acerca do assunto e o projeto ‘Suslegis’, seu arcabouco teérico e estratégico
produziu os primeiros resultados, representados pelas seis portarias de
consolidacdo das portarias GM/MS.

Espera-se, para a area da salde, numa perspectiva positiva, que a
consolidagcdo promovida denote ndo somente a organizacdo da legislacdo
infralegal do SUS, mas também suas confluéncias, incongruéncias e auséncias,
promovendo em futuro breve, uma codificacdo precisa, clara e ordenada.

Espera-se mais, que todos os setores envolvidos com o direito
regulatdrio conhecam e promovam a avaliacdo do referido projeto como
perspectiva de atendimento a determinacdo legal, ordenamento normativo e
combate a inflagdo normativa.
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