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1. O SERVICO NACIONAL DE SAUDE COMO IMPOSICAO
CONSTITUCIONAL

A primeira nota juridicamente relevante a assinalar na relagdo entre Constituicéo
e SNS é a de que a existéncia de um servico nacional de salide, com um determinado
conjunto de caracteristicas previamente fixadas (universalidade, generalidade e tendencia
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gratuitidade), ndo é algo que esteja a mercé da livre decisdo politica do Governo
democratico, mas antes algo que reveste a natureza de uma imposi¢ao constitucional
e que, portanto, independentemente de qual sgja a opinido politica das maiorias
conjunturalmente no poder, tem a sua subsisténcia juridicamente protegida com o
caracter reforcado que a Congtituicdo lhe empresta.

A nossa Constituicdo, como muitas da sua época, € uma Constituicdo tipica de
Estado social e democrético de Direito que, para além dos cléssicos direitos de
liberdade, contém um vasto elenco de direitos sociais que impde a observancia dos
titulares do poder publico na qualidade de verdadeiros direitos fundamentais. 1sso
significa que o conjunto de prestagdes sociais que o legislador democrético cria na
perspectiva da realizacdo desses direitos congtitui, em grande medida, a concretizacdo
de deveres congtitucionais e ndo uma qualquer benesse de que as maiorias conjunturais
disponham e que possam livremente atribuir ou retirar aos cidadéos.

O direito fundamental a salide ou a protecgdo da sallde, consagrado no art. 64°
da Consgtituicdo, € um desses direitos sociais e 0 SNS, de institui¢cdo prevista no
mesmo artigo, constitui a concretizagdo do principal dever do Estado orientado a
realizacdo daquele direito fundamental.

Como acontece relativamente a qualquer direito fundamental constitucional mente
acolhido, o Estado tem entéo, face ao direito a proteccdo da salde, e a partir da sua
simples consagracdo constitucional, um dever de respeitar o acesso individua ao bem
protegido (obrigacdo estatal de ndo afectar a salide nem as condigdes e capacidades
de acesso proéprias de cada particular, bem como de eliminar eventuais impedimentos
a um acesso livre), um dever de proteger (contra agressdes ou ameagas de outros
particulares ou de uma prestacao deficiente dos respectivos cuidados de salide) e um
dever de promover condi¢des optimizadas de acesso (melhorando as possibilidades
existentes, criando, instituicles e servicos, garantindo prestacdes que, por si proprios,
os individuos ndo teriam condicBes de assegurar).

No entanto, se estes deveres de respeitar, de proteger e de promover so deveres
de caréacter genérico que se retiram de qualquer norma de direitos fundamentais,
e relativamente aos quais os decisores politicos tém, por forca da sua relativa
indeterminacdo, uma significativa margem de escolha, de opcéo poalitica e de definicdo de
prioridades, ha outros deveres de contelido mais especificamente previsto e de contornos
mais determinadamente fixados na Constituicdo. Relativamente ao direito a proteccéo
da salide é esse 0 caso do SNS, uma vez que a Constituicdo, apds consagrar o direito,
estabelece no art. 64°, n° 2, dlinea a), que o direito a proteccdo da salde €, entre outras
acgoes, realizado “ através de um servico nacional de salde universal e geral e, tendo
em conta as condigdes econdmicas e sociais dos cidadaos, tendencial mente gratuito”.

Portanto, a partir desta decisao do legislador congtituinte, ndo apenas a existéncia
de um SNS, mas também as suas caracteristicas de universalidade, generalidade e de
tendencial gratuitidade adquirem juridicidade reforcada, no sentido de que se impdem
soberanamente aos poderes condgtituidos, independentemente dos respectivos programas,
opgdes e preferéncias paliticas. O SNS, e asua existéncia com determinadas caracteristicas,
passou a ser umaimposi¢do congtitucional, pelo que, em termos juridicos, a actuagédo dos
véarios poderes publicos neste dominio passa a ser limitada, avaliada e sindicada em
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funcdo da respectiva conformidade aos parametros constitucionais. Neste sentido, e
uma vez que é o Tribuna Constitucional o 6rgdo encarregado entre nds de garantir,
em Ultima instancia, a constitucionalidade da actuac&o dos poderes publicos, passa a
ser decisivo para o presente e o futuro do SNS aquilo que o Tribunal Constitucional
digaque ele é e que deva ser.

I1. ACONSTITUICAO, O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL E O SNS

De resto, em vérias ocasides ao longo destes trinta anos, o Tribunal Constitucional
tem sido, precisamente, chamado a verificar a compatibilidade e conformidade
constitucional de algumas opg¢des do legislador e da administragdo, tomando como
padr&o de controlo o sentido normativo daguel as imposigdes constitucionais.

Sem pretensdes de exaustdo da matéria, o objectivo do presente texto sera o de
confrontar, neste dominio, alguns dos limites juridico-constitucionais do SNS que
continuam a apresentar maior actualidade e sentido controverso, designadamente os
relacionados com as exigéncias de universalidade, generalidade, mas, sobretudo, de
tendencial gratuitidade®. Sendo certo que, em termos tedricos, a questdo da propria
existéncia de um servico naciona de salde e da sua universalidade e generalidade
merecem atencdo e foram ja objecto da intervencdo do Tribunal Constitucional, séo
sobretudo as questdes relacionadas com o financiamento do SNS e, portanto, mais
directamente ligadas a caracteristica da sua “tendencial gratuitidade”, que revestem
maior actualidade e sdo objecto de interesse renovado. Por isso, elas concentrardo,
também aqui, o essencial da nossa atencao.

1. A existéncia do SNS e a sua universalidade

Quanto a necessidade condgtituciond de existénciado SNS, o Tribuna Congtitucional
teve em 1984 aintervencdo decisiva. No Acérdéo n° 39/84, o Tribuna Constitucional
considerou inconstituciona o diploma que pretendia revogar parte substancial dalei
que havia instituido o Servico Nacional de Salde, considerando que, tratando-se de
uma imposic¢ao constitucional precisa e determinada, o legislador ordinario néo tinha
margem de revogagdo ou retrocesso, ja que se aquela intengdo politica revogatoria
fosse bem sucedida ela se traduziria num incumprimento omissivo inconstitucional dos
comandos da Congtituicdo. Esta decisfo foi, na atura, bastante controversa, sobretudo
porgque nela assomava a ideia de proibicdo de retrocesso social, mas a distincgo a
gue o Tribunal procedeu entre normas programéticas e normas de direitos sociais que
impdem actuagdes precisas aos poderes publicos revelou-se da maior importancia.

Por suavez, o sentido a atribuir aimposicéo congtitucional de universalidade e de
generalidade do SNS é relativamente pacifico e consensual. Como o préprio Tribunal
Constitucional tem afirmado, seguindo, de resto, doutrina consolidada®, universal

! Sobre a jurisprudéncia constitucional neste dominio, cf., por Gltimo, LUIS MENESES DO VALE,
“A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o acesso as prestagdes concretizadoras do direito a
proteccéo da salide: alguns momentos fundamentais” in Jurisprudéncia Constitucional, 12, 2006, pags. 12 e segs.

2 N&o consideramos aqui, por mais pacifico, o tema da gestéo necessariamente descentralizada e participada
do SNS (art. 64° n°4).

 Cf. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituigio Portuguesa Anotada, 1, Coimbra, 2005,
pags. 654 e seg.; GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo da Replblica Portuguesa Anotada,
3. ed., Coimbra, 2007, pag. 342 e seg.
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significa ser dirigido a generalidade dos cidaddos, conferindo atodos o direito de recorrer
a0 SNS, mas néo impedindo, naturalmente, a existéncia e a possibilidade de recurso aos
servicos particulares de saide’. Por sua vez, geral significa abranger todos os servicos
publicos de salde e todos os dominios e prestagdes médicos, traduzindo a necessidade
de integracéo ou de garantia de prestacéo de todos os servicos e cuidados de salide.

Assim, como estas caracteristicas de universalidade e generalidade se mantém
inalteradas na norma constitucional desde 1976, néo € possivel, sem prévia e, ainda
assim, muito discutivel, revisdo constitucional, condicionar ou excluir o acesso ao
SNS de categorias particulares de cidaddos ou dele afastar prestagdes ou cuidados
médicos necessarios a proteccdo da salide. A observancia da norma constitucional,
independentemente da concepcdo que se defenda acerca da universalidade dos
direitos sociais’, exige perspectiva exactamente inversa, isto €, de sentido inclusivo e
progressivamente inclusivo, seja no plano da universalidade, sejano da generalidade.

E certo que a possibilidade de admitir a saida dos beneficiarios do SNS para
outros subsistemas de salide ou para seguros, de natureza privada ou publica, atitulo
voluntario ou compulsivamente imposto pelo Estado, com contrapartidas traduzidas
em expectativas de uma melhor prestacéo de cuidados de salde e/ou de beneficios
fiscais compensadores, pode vir eventualmente a colocar-se em termos de possivel
opcao politica de racionalizac8o do sistema nacional de salde.

Essa possibilidade coloca, no entanto, davidas juridico-condtitucionais relacionadas,
ndo apenas com a actual natureza universal do SNS, mas também com a garantia
constitucional do direito a proteccdo da salde de todos os cidaddos. Assim, a
eventual imposi¢do estatal de saida do SNS ndo seria constitucionalmente conforme

4 Recente jurisprudéncia constitucional indirectamente relacionada com a natureza universal do SNS n&o
pde em causa aquele sentido, ainda que possa, por ser aparentemente contréria entre si, suscitar dvidas
sobre o acance concreto da universaidade. Assim, a propdsito da exigéncia legal de apresentacéo de
cartdo de utente, ou de prova da sua requisi¢do, nos dez dias seguintes a prestagéo de cuidados de salide,
como condigdo de acesso, sem pagamento, @ SNS, o Tribunal Constitucional, no Acérdéo n° 67/07,
considerou tal imposi¢&o inconstitucional, mas, posteriormente, nos Acérddos n® 512/08, em fiscalizaggo
concreta, e 221/09, em fiscalizagdo abstracta, ndo considerou as normas legais em causa inconstitucionais.
® Cf. diferentes concepcdes da universalidade —direitos sociais como direitos de todos ou direitos sociais
como direitos s6 dos que precisam— em JORGE MIRANDA, “Pensdes no sector bancéario e direito a
seguranca socia (parecer)” in Jurisprudéncia Constitucional, 7, pag. 8 e seg.; VIEIRA DE ANDRADE,
“O ‘direito a0 minimo de existéncia condigna como direito fundamental a prestagoes estaduais positivas
—uma decisdo singular do Tribunal Constitucional” in Jurisprudéncia Constitucional, 1, pag. 26.

Da nossa parte, entendemos que os direitos sociais sdo direitos de todos (a crianga que é filho de
milionério ndo tem menos direito a educag@o ou ao ensino que a crianga pobre), mas o que varia sdo 0s
deveres do Estado de realizag@o desses direitos. Se relativamente ao dever de respeitar o acesso individual
aos bens protegidos pelos direitos sociais a posi¢do do Estado € a mesma, j& relativamente ao dever de
proteger e, sobretudo, ao dever de promover esse acesso individual, as obrigagcBes do Estado variam
consoante as diferentes caréncias e necessidades de ajuda: o Estado deve empenhar-se profundamente na
garantia de um acesso gratuito da crianca pobre aos diferentes graus de ensino, mas j& ndo necessita de se
preocupar em promover anadlogo acesso ao filho do milionério, uma vez que, por si s, este possui 0s
recursos mais que suficientes para o garantir. Portanto, a titularidade é universal, mas os deveres do
Estado, designadamente o dever de promover, sdo diferenciados.

De qualquer forma, e qualquer que seja a posi¢éo que se sustente, no caso do direito a proteccdo da salide
0 espago de divergéncia é menor ou praticamente nulo, na medida em que a prépria Constituicdo exige a
universalidade do SNS.
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sem prévia revisdo constitucional e, mesmo com esta, s seria admissivel se, por um
lado, ndo pusesse em causa o direito fundamental dos cidaddos, de todos eles —os
gue saem e os que ficam— a proteccdo da salide, e, por outro, se fosse feita de molde
agarantir aos cidaddos afectados uma igualdade material de acesso ab mesmo tipo de
cuidados e prestagdes que sao garantidos aos beneficiarios do SNS.

Por sua vez, na modalidade especifica de saida voluntéria do SNS, configurando,
de alguma forma, uma rendincia ou autolimitacéo a direito fundamental, ela serg, em
principio, menos heteronomamente constrangida, condicionada ou limitada, mas, em
contrapartida, O seré juridicamente admissivel se satisfizer os requisitos constitucionais
implicados naquela figura®.

Assim, para além de cumprir 0s mesmos requisitos exigidos para a saida compulsiva,
deverg, ainda, assentar num consentimento real do interessado (seja na modalidade
de consentimento expresso no caso da saida individual e contratacdo particular de
seguro privado, seja na modalidade de consentimento implicitamente manifestado
através da adesdo ou integracdo voluntaria numa comunidade ou organizagdo
abrangidas por um subsistema ou seguro de salide) e devera ser sempre reversivel.

De qualquer das formas, estas possibilidades, se bem que susceptiveis de virem
a ser chamadas a colagcdo numa discussao politica geral sobre as formas de superacdo
dos actuais constrangimentos financeiros do SNS, néo se revestem de uma actualidade
tdo premente quanto aquela que, com origem e motivagdo proxima nesses Mmesmos
constrangimentos, pde em causa a outra caracteristica fundamental do SNS, ou sgja, a
respeitante aimposicéo constitucional de tendencial gratuitidade.

2. Gratuitidade e financiamento do SNS

De facto, desde a sua origem, a questéo da gratuitidade do SNS nunca foi,
como se vera, juridicamente pacifica e é também sobre ela que hoje recaem as maiores
davidas quando, tendo em conta as actuais dificuldades de financiamento do SNS, se
coloca a questdo de conhecer 0 sentido juridico-constitucional preciso das imposicoes
que, nesse dominio, a Constituicéo coloca ao legislador ordinério.

Ou sgja, partindo do principio, facilmente verificavel, de que existe, entre nos,
um problema ou uma dificuldade com o financiamento do SNS, a alternativa politica
e juridicamente mais controversa que se coloca € a que, questionando a adequagéo do
actual modelo de financiamento, sugere a possibilidade de se passar a exigir, de algum
modo, uma contraprestacdo financeira diferenciada aos utentes do SNS pelos servigos e
cuidados de salide a que recorrem, numa de duas possiveis modalidades: (i) a ateracdo
substancia do actua regime das taxas moderadoras; (ii) aimposicdo de um co-pagamento
das prestacGes obtidas no SN'S pel os beneficiarios no momento do consumo.

No entanto, segundo a actual versdo da Constituicéo, o direito a protec¢do da
salide é realizado “ através de um servico nacional de salide universal e geral e, tendo
em conta as condic¢des econémicas e sociais dos cidadaos, tendencial mente gratuito”
(art. 64°, n° 2, dlineaa). Tudo residirg, portanto, em saber se a exigéncia de pagamentos

® Cf. JORGE REIS NOVAIS, Direitos Fundamentais: Trunfos contra a Maioria, Coimbra, 2006, p4gs. 211
e segs., maxime, 249 e segs.
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diferenciados aos utentes do SNS, em qualquer uma daquel as duas modalidades, é ou
ndo compativel com estes limites congtitucionais de universalidade, de generalidade,
mas, sobretudo, de tendencial gratuitidade.

2.1. SNS “gratuito” e taxas moderadoras

Na sua versdo origindria, a Constituicdo era mais impositiva e, aparentemente,
inequivoca, ja que configurava o Servico Nacional de Salide como devendo ser
“universal, geral e gratuito”. Colocava-se, entdo, o problema juridico da discutivel
compatibilizacdo dessa exigéncia constitucional de gratuitidade, plena, com a
existéncia de comparticipacfes gque ja eram anteriormente pagas pelos utentes e
depois Ihes passaram a ser exigidas no quadro da habilitacdo concedida pelo art. 7°
da Lei do SNS (Lei n° 56/79, de 15 de Setembro); segundo esta Ultima norma,
“0 acesso ao SNS é gratuito, sem prejuizo do estabel ecimento de taxas moderadoras
diversificadas tendentes aracionalizar a utilizag8o das prestages’.

Tinhamos, portanto, na atura, um problema juridico-constitucional derivado do
facto de, ndo obstante a Congtituicao estabelecer a gratuitidade plena, alei ordinaria
ressalvar a existéncia de pagamento de taxas moderadoras. Colocava-se assim, pela
primeira vez, a questdo da constitucionalidade da existéncia de taxas moderadoras no
acesso ao SNS.

Este problema obteve uma primeira resposta da jurisprudéncia constitucional
em 1982, no Parecer n° 35/82 da antiga Comissdo Congtitucional, que viria a justificar
a admissibilidade das taxas moderadoras recorrendo a teoria da relevancia juridica
especial das normas de direitos sociais, segundo a qual estas sdo de realizacdo
progressiva, gradual, diferida no tempo, em funcdo das disponibilidades financeiras e
materiais do Estado.

Considerava, ai, a Comissdo Constitucional que “a gratuitidade assinalada é de
tipo eminentemente programético” e, no mesmo sentido, assumia o parecer da
Provedoria de Justica que caracterizava a regra constitucional como impondo uma
“gratuitidade progressiva dos servicos de salde’. Assim, e de acordo com este
entendimento, o pagamento de taxas moderadoras ndo contrariaria a regra congtitucional,
jaque a gratuitidade constitucional mente imposta seria uma gratuitidade essencialmente
programatica e progressiva.

Porém, a fragilidade desta construgdo tornava-se evidente quando se cotejava a
norma constitucional sobre o SNS com outras hormas constitucionais sobre direitos
sociais, particularmente as referentes ao direito ao ensino, e se verificava que a
formulacdo especifica da norma constitucional que impunha a gratuitidade no SNS
ndo estava a ser devidamente val orada pela Comisséo Constitucional .

E certo que, em geral, as normas constitucionais sobre direitos sociais apresentam
aguel as caracteristicas de gradudidade, de progressividade, de realizac8o programada e
diferida no tempo, mas o legislador congtituinte ndo esta impedido, mesmo no dominio
da redizacdo dos direitos sociais, de fixar aos poderes constituidos imposicoes
precisas, de realizacdo imediata, ndo dependentes de avaliacdes, progndsticos ou
ponderacdes a realizar pelo legislador ordindrio. E assim que a Constituicio nos
apresenta, neste dominio dos direitos sociais, normas de estrutura muito diferenciada
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Encontramos normas que apontam um fim a atingir, mas deixam ao legislador
ordinério uma grande margem de liberdade e conformagdo na escolha dos meios e na
definicdo dos ritmos, prioridades e graus de realizac8o. Nessa atura, cobra plena
aplicacdo a idela de gradualidade de redlizac8o, de progressividade, de ampla
liberdade do legislador no trgjecto de concretizagdo do direito social.

Outras normas h& em que, para adém do fim a atingir, a norma constitucional
fixa também o sentido do caminho e a orientacéo estratégica para o alcancar; € esse,
por exemplo, o caso da norma do art. 74°, onde, apds se consagrar o direito ao ensino
e agarantia de igualdade de oportunidades de acesso e éxito escolar, se da ao Estado a
incumbéncia de “estabelecer progressivamente a gratuitidade de todos os graus de
ensino”. A liberdade de conformag&o do legidador diminuiu, uma vez que néo apenas o
fim, mas o sentido da via para o alcancar estéo pré-determinadas constituciona mente;
o Estado ndo fica desde logo obrigado a garantir a gratuitidade de todos os ramos de
ensino, mas deve caminhar nesse sentido, deve institui-la progressivamente.

Por Ultimo, ha outras normas constitucionais sobre direitos sociais em que a
liberdade de conformagéo do legislador ordinario praticamente desaparece, isto €, a
Constituicdo fixa, desde logo, imposi¢les precisas, inequivocas, de realizacdo ndo
sujeita a juizos de prognose e de ponderago. E, por exemplo, o caso da Norma do
n° 2, alinea a), do jareferido art. 74°, quando se incumbe o Estado de “assegurar o
ensino basico universal, obrigatdrio e gratuito”.

Temos, assim, no mesmo artigo da Constituicdo (o artigo 749, uma distin¢do
clara entre quais sdo0 as obrigacGes e a margem de que o legislador dispde quanto ao
pagamento dos véarios graus de ensino: no caso do ensino basico, o Estado esta
obrigado a assegur&lo gratuitamente; jA quanto aos restantes graus do ensino, o
Estado est4 obrigado a caminhar progressivamente no sentido da gratuitidade, mas a
gratuitidade ndo é de imposi¢do imediata.

Ora, o citado Parecer n° 35/82 da Comissao Constitucional, agora a propésito
do direito a protecgéo da salde do art. 64°, confundia estas distingbes e amalgamava
todas as normas constitucionais sobre direitos sociais na mesma nebul osa programética,
mesmo quando tal caracteristicando se coaduna com a estrutura da norma em questao.

Obviamente, se a Constituic8o impde a criagdo de um SNS e diz que esse SNS
€ gratuito, essa gratuitidade ndo é de realizagdo progressiva nem programética, mas
de realizacdo simultanea a prépria instituicéo de um servigo nacional de salide e dela
indissociavel. Tratava-se, portanto, de saber se a persisténcia da obrigatoriedade de
pagamento das chamadas taxas moderadoras era compativel com esta imposicéo de
gratuitidade e era notério que, independentemente da bondade politica do resultado, a
fundamentacdo encontrada pela Comissdo Constitucional —que remetia, pura e
simplesmente, para a natureza programética dos direitos sociais— ndo era satisfatoria’.

" Esta insuficiéncia era perceptivel e foi implicitamente reconhecida pelo Tribunal Constitucional, no ja
referido Acdrddo n° 39/84, quando, a propdésito do diploma que pretendia revogar parte substancial da lei
que havia ingtituido o Servigco Nacional de Salde, fundamentou o0 seu juizo de inconstitucionalidade,
precisamente, no caracter de comando constitucional impositivo, preciso, de realizagdo imediata, € ndo
meramente programético, da norma contida no art. 64° da Constituicéo, que obrigava o Estado a ingtituir
um SNS universal, geral e gratuito.
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N&o admira, pois, que o problema viesse a ser recolocado nos anos seguintes,
desta vez ja a0 Tribunal Constitucional, 6rgdo que fora entretanto criado na reviso
constitucional de 1982. No Acordédo n° 92/85, o Tribunal ainda “escapou” a andlise
da questdo da eventual inconstitucionalidade material dos despachos que regulavam
as taxas moderadoras, optando por considerar esses despachos organicamente
inconstitucionais e dispensando-se, por isso, resguardando na apreciacdo do problema
da competéncia, de apreciar a questdo de fundo, mas alguns anos decorridos, no
Acdrddo n° 330/89, teve que decidir a questdo principa. Este Ultimo Acérdédo tem
uma importancia decisiva na consideracdo do problema gque analisamos e, por isso,
importa que nele nos detenhamos mais demoradamente.

O Tribunal Constitucional ndo se orienta, neste Ultimo aresto, pela linha de
argumentagdo seguida no Parecer n° 35/82, atrés criticado, ou sgja, parte agora do
principio, embora sem conceder expressamente, que a imposi¢ao constitucional de
gratuitidade possa ser de realizagdo imediata e € a esta luz que abre uma nova linha
de fundamentagdo. O Tribunal Constituciona vai agora verificar se esta gratuitidade
constitucional, mesmo se concebida como sendo de realizacdo imediata, € ou néo
compativel com o pagamento de taxas moderadoras e, nessa abordagem directa,
concluiu pela compatibilidade, portanto, pela ndo inconstitucionalidade da existéncia
de taxas moderadoras a pagar pelos utentes do SNS.

Vejamos como chega a esse resultado. Para o Tribunal Constitucional, o
conceito congtitucional de gratuitidade € um conceito “normativo” que perde a
determinacdo absoluta que aparentemente resultaria do seu sentido etimoldégico;
através da consagracéo constitucional, o conceito adquiriria, no entender do Tribunal
Constitucional, “um certo halo de indeterminacdo” que deveria ser posteriormente
esclarecido pelo legidador. Assim, a horma congtituciona da gratuitidade ndo garantiria
a dispensa de qualquer pagamento por parte dos utentes como contrapartida para as
prestages estaduais de cuidados de salide, mas garantia apenas “que ndo terdo eles de
suportar individualizadamente os custos daquel as prestactes, pelo que, isso sim, ndo
Ihes ha-de poder ser exigida, por cada uma de tais prestagdes, uma contraprestacao
destinada directamente a transferir (ainda que so parciamente) para eles o custo
da prestagdo em causa —uma contraprestacdo, isto €, que tenha como objectivo o
‘pagamento’ (0 pagamento do ‘preco’) do servico prestado —ou, entdo, tal que
(designadamente por for¢a do seu montante) venha a ter praticamente um efeito
equivalente (e subverta, desse modo, o que poderd qudificar-se como contelido
essencial minimo de qualquer ideiade ‘ gratuitidade’)”.

Dal, concluia o Tribunal, que a imposi¢do de taxas racionalizadoras da utilizagdo
dos servicos, de moderacdo da procura desses servicos, se mantidas dentro do razoavel,
ndo eraincompativel com a Constituicdo, mesmo quando a Congtitui¢ao, como acontecia
naversdo da altura, impunha expressamente o caracter “gratuito” do SNS.

Assim sendo, e qualquer que seja a opinido que se tenha sobre estas decisdes,
havia no periodo anterior a revisdo constitucional de 1989 um resultado consolidado
na jurisprudéncia constituciona: o da ndo incompatibilidade entre a imposi¢éo
constitucional de gratuitidade do SNS e a obrigagéo lega de pagamento de taxas
moderadoras por parte dos utentes.
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De facto, apesar da variacdo de fundamentaces a que se recorre —iniciamente
0 pretenso cardcter progressivo ou programético daguela gratuitidade (Parecer
n° 35/82 da Comissdo Constitucional) e, depois, 0 seu pretenso sentido normativo
que seriadistinto do sentido comum (Acordéo n° 330/89 do Tribunal Constitucional)—,
o resultado de néo inconstitucionaidade mantém-se e estabiliza-se: as taxas moderadoras
ndo sdo incongtitucionais.

Dir-se-4, em todo o caso, que a nova fundamentaco ndo € mais satisfatéria que a
primeira, como se evidencia, de resto, nos votos de vencido apostos ao Acordao 330/89°,
Com efeito, ndo obstante o esforco argumentativo, é dificilmente aceitavel que se
possa qualificar como gratuito algo por que tem de se pagar; pode pagar-se muito ou
pouco, Mais ou menos, mas, se para se obter alguma coisa se tem de pagar, qualquer
que sgja a justificacdo invocada, entdo essa coisa pode ser tudo o que se quiser, mas
nao € seguramente gratuita. Precisamente por isso € que a Constituicdo distingue: se
0 ensino basico é gratuito, ndo ha lugar ao pagamento de quaisquer propinas ou taxas,
Se nos outros graus de ensino se deve estabelecer progressivamente a gratuitidade,
entdo esse pagamento é ainda, de algum modo, possivel.

Assim, independentemente da bondade politica do resultado a que chegou®, o
Tribunal Constitucional viu-se forgado, para atingir esse resultado de admissibilidade
congtitucional das taxas moderadoras, a introduzir distingbes artificiosas que,
compreensiveis no contexto em que surgiram, s8o Ndo apenas inaceitavels, como, se
levadas a sério, introduzem distor¢fes interpretativas que podem ter, hoje, consegquéncias
nefastas no plano da determinag&o do sentido do actual quadro constitucional.

Referimo-nos, concretamente, ao pressuposto hermenéutico que sustenta toda a
argumentacdo do Tribunal Constitucional e que é 0 seguinte: na sua pretensa acepgao
normativa, o conceito de gratuitidade deixa de ter um sentido objectivo, para passar a
depender daintencéo e fins que determinaram a fixag&o de uma contrgpartida financeira
a pagar pelos utentes. Se aintengdo é transferir para o utente parte do preco do custo
da prestacéo de cuidados médicos, entéo, por minima que seja essa parte, a prestacdo
ndo € gratuita e, como tal, seriainconstitucional. Porém, se aintencdo € meramente a
de dissuadir o utente de um recurso abusivo a tais cuidados, entdo, mesmo que a
guantia a cobrar seja idéntica ou até superior, desde que ndo desrazoavel, a prestacéo
continua a ser gratuita e, enquanto tal, constitucionalmente licita.

Obviamente, este conceito normativo de gratuitidade ndo nos parece sufragavel:
0 conceito de gratuitidade tem um sentido objectivo. Se a Constituico acolhe um
conceito de utilizacdo comum, o “ser gratuito”, entdo € para lhe garantir o0 mesmo
sentido que preside a sua utilizagdo na vida comum, sob pena de se transformar o
Direito Constitucional hum conhecimento de tipo esotérico. Se 0 ensino basico e o
SNS so gratuitos, entdo sdo gratuitos, ndo pagamos! Se no ensino superior se deve

8 Cf., nesse Acdrdao, os votos de vencido dos Conselheiros Mério de Brito, Martins da Fonseca e Vital
Moreira e, na doutrina, 0 nosso Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa,
Coimbra, 2004, pags. 316 e seg.

® Cf. GOMES CANOTILHO, Tribunal Constitucional, Jurisprudéncias e Politicas Publicas, Conferéncia
no XX Aniversério do Tribunal Constitucional, Lisboa, 2003.
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estabelecer progressivamente a gratuitidade, entdo, apesar do mesmo clamor, ainda
podera haver, de algum modo, propinas, mas o legislador terd de acabar com €elas, a
prazo, e caminhar nesse sentido desde j&°. Podem considerar-se estas opcdes politicas
inconvenientes e as suas consequéncias nefastas, mas, nessa altura e sob pena de eroséo
daforca normativa da Constituicgo, sd ha uma solucdo: aterar aNorma Congtitucional.

2.2. De um SNS “gratuito” a um SNS “tendencialmente gratuito”

Bem andou, portanto, o legislador da revisdo constituciona de 1989 quando, a
bragos com 0 mesmo problema com que se defrontara, na atura, a jurisprudéncia
constitucional, decidiu alterar a norma constitucional do art. 64°, n° 2, alinea a). Onde
antes se lia na Constituicdo “através de um servico nacional de salide universal, geral
egratuito” passaagora, apos 1989, a ler-se: “através de um servico nacional de salde
universal e geral e, tendo em conta as condi¢des econémicas e sociais dos cidaddos,
tendencia mente gratuito”.

Procuraremos, posteriormente, determinar o alcance desta alteragéo condtitucional a
que, no contexto da discussdo a que temos vindo a fazer referéncia, preside uma
intencdo clara de mudanca e que tem um sentido objectivo prenhe de significado.
Mas, por ora, vejamos como foi tal alteracéo recebida pelajurisprudéncia constitucional.

O problema foi novamente objecto de apreciacdo aquando da aprovacdo da
nova Lei de Bases da Salde, a Lei n° 48/90, de 24 de Agosto, sobre cuja eventual
inconstitucionalidade o Tribunal Constitucional foi, de novo, chamado a pronunciar-se
no Acordéo n° 731/95.

Cotglando aquela Lei de Bases com 0 novo texto constitucional saido da revisdo
de 1989, na parte que aqui especialmente nos importa, a questdo da gratuitidade do
SNS, considerou o Tribunal Constitucional, no que é uma conclusdo pacifica, que
qualquer que sgja 0 sentido da nova férmula saida da revisdo constitucional, elateve
pelo menos o sentido de flexibilizar a anterior formula constitucional de gratuitidade.
Ora, maior flexibilidade significaria, em nosso entender, ser levado a concluir que, se
antes da revisdo de 1989 o Tribunal Constitucional j& considerava as taxas moderadoras
compativeis com a exigéncia de gratuitidade e se ndo se repudia essa jurisprudéncia,
agora, apds a revisdo, a maior flexibilidade da norma constitucional determinaria o
alargamento da margem de conformagéo anteriormente reconhecida ao legislador
ordinério. Logo, o legislador ordinario poderiafazer algo mais que manter as anteriores
taxas moderadoras, estaria menos limitado do que estava o legislador antes darevisio
de 1989.

Porém, o Tribunal Constitucional, neste Acorddo 731/95, ndo da esse passo.
De alguma forma revelando um mal estar relativamente a jurisprudéncia constitucional
anterior a revisdo constitucional —considerando implicitamente, porventura, que ela
se antecipara a propria revissto—, o Tribuna Congtitucional mantém, afinal,
inalterada a anterior jurisprudéncia, como se a revisdo constitucional de 1989 néo
introduzisse qualquer alteracdo de fundo.

0 cf. JORGE BACELAR GOUVEIA, “A inconstitucionalidade da lei das propinas’ in RFDUL, 1995,
pags. 257 e segs.; JORGE REIS NOVAIS, Os Principios Constitucionais Estruturantes ..., cit., pags. 314

e segs.
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O Tribunal Constitucional reconhece, a nosso ver adequadamente, que quando
a Lei de Bases estabelece que 0 SNS é basicamente financiado pelo Orgcamento do
Estado d& cumprimento a prescricdo constitucional da sua gratuitidade tendencial,
considerando, a seguir, que as taxas moderadoras ndo s0 inconstitucionais porque,
pretendendo-se através delas “ apenas a racionalizacéo da utilizagéio do SNS e ndo o
pagamento do 'preco’ dos servicos de salide prestados, nem resultando delas qual quer
impedimento ou restricdo do acesso dos cidaddos economicamente mais desfavorecidos
aos cuidados de salide...”, entdo ndo hainconstitucionalidade.

Esta concluséo serd praticamente consensual quanto a ndo inconstitucionalidade
das taxas moderadoras, mas ja nos parece bem mais discutivel se com ela se pretender
restringir todo o acance da revisdo constituciona de 1989 a “constitucionaizagdo” do
pagamento de taxas moderadoras, assim esvaziando, afinal, aquela maior flexibilidade
de que atras se falava.

E essa divida que a seguir procuramos esclarecer, considerando agora, apos
este percurso pela jurisprudéncia constitucional, aquela que devera ser, em nosso
entender, e apos a revisdo constitucional de 1989, a mais adequada interpretacéo do
sentido dos limites constitucionais & margem de conformagéo de que o legislador
ordinario disp8e na configuragéo concreta do servico nacional de salide.

2.3. Um sentido constitucionalmente adequado de tendencial gratuitidade
Como se disse, 0 sentido a atribuir a“universal e geral” é relativamente pacifico
e consensual. Resta, portanto, esclarecer o problema datendencial gratuitidade.

Em nosso entender, com a revisdo constituciona de 1989 muda verdadeiramente
a natureza da norma constitucional de garantia do SNS, o art. 64°, n° 2, alinea a).
Onde antes tinhamos uma regra, a regra da gratuitidade, temos agora um principio,
0 principio da tendencial gratuitidade. N&o ha apenas, como afirmava o Tribunal
Constitucional, uma maior flexibilidade —que, de facto, também existe—, mas uma
ateracio qualitativa decorrente da transformac&o da estrutura da norma constitucional ™.

Com efeito, quando a Congtituicdo impunha a gratuitidade, legislador e
Administracdo nada tinham a ponderar: sO tinham que dar estrito cumprimento a
regra constitucional; ndo podiam impor aos utentes do SNS o pagamento de qual quer
contraprestacdo financeira como forma de pagamento dos servigos e cuidados de
sallde prestados nesse ambito (vimos ja, também, como o Tribunal Constitucional,
embora discutivelmente, considerava o pagamento de taxas moderadoras compativel
com aregra da gratuitidade).

Com a revisdo constitucional de 1989 ha, como dissemos, uma alteracdo
substancial: 0 SNS deve ser tendencialmente gratuito, o que, e desde logo na prépria
interpretacéo da norma constitucional, impde a necessidade de proceder a val orages,
ponderacfes, em ordem a realizagdo daquele comando na maior e mais adequada
medida possivel e tendo em conta 0 peso e aimportancia que tem para os cidaddos o

™ Sobre o sentido e as consequéncias dogméticas da distingdo hodierna entre regras e principios,
cf. JORGE REIS NOVAIS, As Restri¢des aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente Autorizadas
pela Constituicdo, Coimbra, 2003, pags. 322 e segs..
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acesso gratuito aos cuidados e prestacfes de salide, mas também o peso e importancia
das razbes e circunstancias, de ordem féctica e juridica, que apontem num sentido
oposto, ou sgja, no sentido da ndo realizacdo da gratuitidade de forma imediata,
definitiva e absoluta.

Sobre 0 alcance da ateracdo entdo aprovada ndo é decisivo 0 gque pensaram,
disseram ou calaram os Deputados no momento da votagdo. Cada um deles tera feito
a sua propria avaliacdo e apreciacdo das consequéncias préticas da ateracdo que
entdo aprovaram —e sobre isso hé opinides e interpretacdes diversas—, mas aguilo
que verdadeiramente deve contar, do ponto de vista da interpretacéo e aplicacdo da
norma constitucional, € o seu sentido objectivo, colhido a luz dos factores relevantes,
como sejam: o sentido da revisdo no contexto histérico da controvérsia constitucional
gue entéo se desenvolvia e, desde logo, no préprio Tribunal Constitucional; a inser¢ao
sistemética da norma no conjunto das normas constitucionais sobre direitos sociais €,
particularmente, a comparacdo com os lugares paralelos do texto constituciona que
Ihe sGo mais préximos;, 0 sentido actualista da norma, com consideracéo das
circunstancias fécticas, problemas e dificuldades que presidem a sua aplicacdo nos
dias de hoje e tendo em conta a interpretagdo que dela tem feito a jurisprudéncia
consgtitucional e adoutrina.

Suscitadas especificamente a propdsito das prestacBes no ambito do SNS, as
ddvidas de interpretacdo remetem, no fundo, para o problema genérico da eventual
gratuitidade de prestaces estatais tendentes & realizag@o dos direitos sociais. Na maior
parte dos casos, a nossa Constituicdo ndo se refere expressamente ao problema, mas
f&lo aproposito do direito a salde e do direito ao ensino, tratados, respectivamente, nos
artigos 64° e 74°, pelo que, em primeiro lugar, sera em torno da interpretacdo dessas
normas gue procuraremos colher o sentido da resposta constitucional ao nosso problema.

Nestes dois casos, a Constitui¢do recorre a trés expressdes diferentes que, em
principio, se traduzirdo noutras tantas solugbes para o problema da gratuitidade.
De facto, se no mesmo artigo o legislador constituinte opta por formulacdes diversas
e se utiliza expressamente uma revisdo constitucional para introduzir uma férmula
inovatéria, a essas opcdes diferenciadas deve ser atribuido algum sentido.

Umas vezes a Constituicdo impde a gratuitidade da prestagdo (é a situagéo
actual do ensino basico e eratambém a do SNS antes da revisdo de 1989, conforme,
respectivamente, o que se dispde no art. 74°, n° 2, alinea a), e o que se dispunha no
anterior art. 64°, n° 2, alinea @)). Noutra situagdo, mais precisamente, quando regula a
situacdo dos restantes graus do ensino, a Constituicdo ja ndo exige a gratuitidade, mas
fala apenas em obrigacdo de o Estado “ estabel ecer progressivamente a gratuitidade”.

O sentido desta diferenca constitucional ndo é completamente pacifico, mas é
possivel chegar a algumas conclusdes firmes. O ser gratuito implica o ndo pagamento
ou, no minimo, 0 ndo pagamento de um “preco”. JA 0 comando de estabelecer
progressivamente a gratuitidade tem um contelido muito diverso: significa que a

2 Vejam-se, a proposito, as ilacgdes retiradas pelo Grupo Parlamentar do PCP no requerimento de
inconstitucionalidade que veio a dar origem ao Ac6rddo n° 731/95 e a fundamentagdo de decisdo de
sentido inverso tirada no mesmo Acérd&o.
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gratuitidade, a ndo existéncia da obrigatoriedade de um pagamento a cargo do utente,
€ 0 objectivo que, a prazo, se visa alcancar e significatambém que se esta obrigado a
caminhar gradual e paulatinamente em direccdo desse objectivo.

Essa diferenca de sentido tem relevantes conseguéncias préticas. Num dominio
em que vigore o comando de estabelecer progressivamente a gratuitidade, como é
0 do ensino superior, 0 pagamento de contrapartidas financeiras para a prestacéo
estatal, no caso 0 pagamento de propinas, ndo € inconstitucional, ao contrério do que
aconteceria se, eventualmente, a norma constitucional impusesse a existéncia de um
ensino superior gratuito.

O tema tem sido, como se sabe, exaustivamente discutido e tratado, seja no
plano doutrindrio™, seja pela jurisprudéncia constitucional ™, a propésito do pagamento
evalor periodicamente actualizado das propinas e, naturalmente, as posi ¢des sustentadas
ndo sdo uniformes. Porém, o sentido indiscutivelmente maiorité&rio € o de que o
comando da progressiva gratuitidade é, ndo apenas compativel com a manutencéo
do pagamento de propinas, como, igualmente, com a respectiva actualizacdo em
fungdo dos valores dainflacéo.

Da nossa parte, concordando com essa ideia geral, criticamos a jurisprudéncia
constitucional relativamente a dois pontos™. Por um lado, esta |6gica de actualizacdo
em funcdo da inflagdo sb faz sentido se 0 termo originério de referéncia para calcular
ataxaactualizadafor o valor das propinas a altura da aprovacdo da norma constitucional
que ingtituiu a gratuitidade progressiva—21976— e ndo, como fez condescendentemente
o Tribunal Constitucional, o valor que as propinas tinham em 1941. Se em 1976 o
legidador condtituinte disse que, apartir dai, tinhade haver uma gratuitidade progressiva,
entdo é apartir dai que se deve verificar se 0 comando estd a ser cumprido, e ndo a partir
de 1941%. Por outro lado, e mais importante, tomar a sério o comando constitucional
de estabelecer progressivamente a gratuitidade implica que tenha de se caminhar nesse
sentido; ndo basta satisfazer-se com a ndo ultrapassagem do patamar maximo de uma
actualizagdo calibrada pelos valores da inflagdo. Ou sgja, tomar a sério 0 comando
congtitucional significaria que hoje as propinas deveriam ser mais baratas que em 1976
—pelo menos para uma percentagem mais elevada de estudantes beneficiarios—
e que, daqui a vinte anos, 0 “preco” a pagar pela frequéncia do ensino superior devera
ser relativamente mais baixo do que aguele que hoje se pratica. Isto é, o comando
constitucional s é respeitado se se estiver a caminhar progressivamente em direccéo
agratuitidade; ando ser assim, viola-se a norma constitucional’.

3 Cf. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, t. IV, Coimbra, 2008, pags. 444 e segs.;
JORGE MIRANDA/M. DA GLORIA GARCIA, “A lei de financiamento do ensino superior” in RFDUL,
1998, pégs. 314 e segs.; GOMES CANOTILHO, anotagdo ao Acorddo n° 148/94, in RLJ, 3841, 3842,
pags. 151 e segs.; JORGE BACELAR GOUVEIA, “A inconstitucionalidade da lei das propinas’, cit.

4 Cf. 0 Acorddo do Tribunal Constitucional n® 148/94.

% Cf. JORGE REIS NOVAIS, Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa,
Coimbra, 2004, pags. 3314 e segs.

%6 No mesmo sentido, cf., no referido Acorddo n° 148/94, os votos de vencido dos Conselheiros Armindo
Ribeiro Mendes e Luis Nunes de Almeida.

¥ N&o queremos, com isto, pdr em causa a actual politica de propinas ou, ao invés, corroborar a justica
do actual sistema constitucional e legal. Podemos, sem reservas, partilhar das criticas de JORGE
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Este aparente excurso € da maior importancia para 0 tema que agui analisamos,
jaque, quando o legislador da revisdo constitucional de 1989 decidiu alterar a norma
constitucional sobre o SNS, podia ter optado, recorrendo as solucgdes ja consagradas
na Constituicdo, por qualquer das solucdes disponivels no texto constitucional —a
gratuitidade e agratuitidade progressiva—, mas ndo o fez.

Mais rigorosamente, o legislador da revisao constitucional de 1989, de um lado,
afastou a imposicdo constitucional de gratuitidade do SNS que até ai vigorava.
Ora, isso tem de ter um significado. Mais ainda, sabendo-se que o entendimento
dominante na jurisprudéncia constitucional era 0 que sustentava a compatibilidade
do pagamento de taxas moderadoras com a natureza gratuita do sistema, alterar a
respectiva norma constitucional tem de ter um sentido de adopc¢éo de uma concepcéo
mais flexibilizante do que a que se limita a mera admissibilidade dessas taxas, uma
Vez que essas ja eram impostas na prética e eram jurisprudencialmente toleradas,
mesmo antes da revisdo constitucional .

De outro lado, tendo abandonado a opcdo da gratuitidade, o legislador da
revisdo ndo adoptou a solucdo da gratuitidade progressiva. Se o tivesse feito, e
admitindo que se adere a jurisprudéncia constitucional sobre esse conceito, tal
significaria que passaria a ser admissivel a actualizagdo das taxas moderadoras ao
ritmo dainflag8o, mas, a partida, e de acordo com essa jurisprudéncia, ndo mais que
isso. Porém, o legidador da revisdo ndo adoptou essa solugdo, a0 que terd
objectivamente de ser atribuido um significado, tanto mais que essa era, a altura, a
aternativa conhecida do texto constitucional.

O legidlador da revisdo constitucional de 1989 adoptou, inovatoriamente, uma
solucdo diferente, a da tendencial gratuitidade, o que, portanto, sera algo distinto,
tanto da gratuitidade, como da gratuitidade progressiva. Serd, precisamente, esta
nuance que ndo terd sido devidamente tida em conta pelo Acérddo n° 731/95 do
Tribunal Constitucional, pelo menos se ele for lido no sentido de ndo permitir outra
margem ao legislador ordinério que ndo seja a consagracdo de taxas moderadoras, de
valor eventualmente actualizado de acordo com os parametros da inflacgo.

Tendencial gratuitidade significa que a prestacdo de cuidados e servigos de
salde no &mbito do SNS tende a ser gratuita, mas ndo tem de ser gratuita, pelo
menos, ndo tem de ser sempre gratuita. O ser gratuito sera a inclinagao natural do
SNS, sera o seu sentido geral, a tendéncia, mas ndo sera uma exigéncia de caracter
absoluto, no sentido de vedar, hoje, 0 pagamento de qualquer “preco” do custo de
prestacdes obtidas no &mbito do SNS. Se ja ndo o era (pelo menos no entendimento
do Tribuna Constitucional) quando a Constituicdo impunha a gratuitidade, muito
menos o serd, por maioria de razdo, agora, quando a Constituicdo fala em tendencial

MIRANDA/M. DA GLORIA GARCIA (“A lei de financiamento do ensino superior”, cit.) ainjustica de
um sistema de ensino superior gratuito para todos nas condigdes de escassez de recursos como € aquelaem
gue vivemos e viveremos. Ponto é que, entdo, para nés, a ser assim, € necessario alterar em conformidade
a norma constitucional. Nesse sentido, ndo acompanhamos a perspectiva de JORGE MIRANDA, para
guem o comando constitucional de estabel ecimento progressivo da gratuitidade nos vérios graus de ensino
significa, aplicado ao ensino superior, a obrigatoriedade de caminhar gradualmente, ndo no sentido da
gratuitidade, mas no sentido datendencial gratuitidade (cf. Manual..., cit., pags. 446 e seg., nota).
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gratuitidade. A letra da Constituicdo, o contexto da revisdo constitucional de 1989,
0 sentido da jurisprudéncia constitucional, a comparagdo com as opc¢des da
Constituicdo no dominio do ensino, por si sd, indiciam esta conclusao.

Sob diferentes perspectivas, mas convergindo na mesma conclusdo, é também
esta a posicao, parece-nos, de JORGE MIRANDA, para quem, comparando com o
gue acontece com o financiamento do ensino superior, a gratuitidade sb se imp&e em
funcdo das condicBes econdmicas dos utentes'®. E, ainda, mais claramente, a posicdo
sustentada por SERVULO CORREIA (“embora os cuidados de salide devam ser
gratuitos tanto quanto o permita a situacdo financeira do Estado, ndo ter&o de sé-lo
absolutamente. E a imputac@o do dever de efectuar pagamentos em correlagdo com
cuidados prestados e a modulag&o dos respectivos montantes ndo deverdo ser alheios
&s condicBes econémicas dos utentes’*®) e, também, por RUI MEDEIROS (“em rigor,
a letra e a teleologia objectiva do preceito ndo obstam a que se reconheca que o
legislador, com a sua liberdade de conformac&o, imponha o pagamento dos servi¢os
prestados aos utentes que tenham —num juizo relativo que atenda ao custo dos
referidos servicos— suficientes meios econdmicos” ).

Ora, se na passagem da gratuitidade a tendencial gratuitidade se legitima a
existéncia de situagBes de ndo gratuitidade de prestacbes no dmbito do SNS, isso
traduzir-se-a na possibilidade de o legislador ordinério instituir, em certas circunstancias
—que, por ora, deixamos por determinar—, um pagamento, total ou parcelar, do
custo das prestagdes em causa. Tudo residirg, entdo, em saber qual a margem de que
dispdem os poderes constituidos na determinagdo das circunstancias em que é
legitimo pedir a utentes do SNS um pagamento como contrapartida das prestacdes e
na fixac8o do correspondente “preco”. Isto €, quais 0s constrangimentos concretos
gue os limites constitucionais de que falamos no inicio colocam a margem de escolha
e decisao por parte do legislador ordinario.

Como dissemos, esses limites constitucionais sdo os que decorrem da natureza
jusfundamental, na qualidade de direito social, do direito a protec¢cdo da salide e os
gue sdo directamente impostos pela cldusula constitucional que impde ao Estado um
dever de realizac8o daquele direito através da instituicdo “de um servico nacional de
salide universal e geral e, tendo em conta as condi¢Bes econdmicas e sociais dos
cidaddos, tendencialmente gratuito”.

I1l. ESTADO SOCIAL E FINANCIAMENTO DO SNS

A nossa Congtituicdo reconhece expressamente o direito a proteccdo da
salde como direito fundamental. De resto, mesmo que ndo o fizesse, tal decorreria,
naturalmente, da natureza social do nosso Estado de Direito. Esse reconhecimento
tem, necessariamente, consequénciasjuridicas.

Assim, ser direito fundamental constituciona mente consagrado significa, desde

%8 JORGE MIRANDA, Manual..., cit., pAgs. 444 e segs.

¥ SERVULO CORREIA, “As relacdes juridicas de prestagdo de cuidados pelas unidades de salide do
Servigo Nacional de Saide”, in Direito da Salde e Bioética, Lisboa, 1996, pag. 43.

% Cf. anotacdo do Autor a0 art. 64° da Constituicéo in JORGE MIRANDA/RUI MEDEIRQS, Constituicao
Portuguesa Anotada, |, Coimbra, 2005, pég. 657.
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logo, que o direito a proteccdo da salde deixa de estar na inteira disponibilidade dos
poderes congtituidos, mesmo quando esses poderes tém uma legitimidade democrética
e governam de acordo com o programa politico que apresentaram ao eleitorado.
E que, em Estado de Direito democrético, a margem de actuaggo do poder politico,
incluindo do legislador democrético, esta juridicamente delimitada pela necessaria
observancia dos direitos fundamentais. Assim 0 exige a supremacia juridica da
Constituicdo formal e o principio da constitucionalidade das leis e do exercicio do
poder palitico.

Portanto, para o problema aqui em andlise, este facto tem a maior importancia,
ja que, tratando-se de eventual alteracéo da regulacdo legal actualmente em vigor de
financiamento do servico nacional de salide, essa alteracdo af ecta necessariamente as
condi¢des de exercicio e realizacdo do direito a protecgéo da salde, pelo que sO sera
constitucionalmente legitima se ndo se traduzir em violagdo deste direito.

E certo que o direito a proteccio da satide é um direito fundamental de natureza
social e tal facto tem igualmente consequéncias em termos de especificidade do tipo
de vinculos que este tipo de direitos fundamentais —os direitos sociais— projectam
sobre os poderes constituidos. Ou sgja, trata-se de direitos cuja realizacdo €, na sua
dimensdo principal, intrinsecamente dependente e condicionada pelas disponibilidades
materiais e financeiras do Estado, pelo que, estando o Estado obrigado a observar as
correspondentes normas constitucionais e aredlizar o direito a medida das respectivas
disponibilidades, a exigibilidade de algumas prestagdes estatais por parte dos cidaddos
ndo é directa e imediatamente vinculativa.

Ou sga, se o cidaddo pode exigir imediata e directamente do Estado o respeito
pelas suas condigdes e capacidades préprias de acesso a0 bem salide e a protecgéo
desse acesso, ja quando esta em causa a exigéncia de guda estatal, isto €, de
cumprimento do dever estatal de promog&o do acesso dos cidadéos aos cuidados de
sallde, ai o direito dos cidaddos e os correspondentes deveres estatais estdo sujeitos a
algumas reservas.

Trata-se, neste Ultimo caso, de um encargo estatal de prestagdes sociais com um
custo financeiro sensivel, pelo que, numa situagdo de escassez de recursos, tais direitos
se encontram necessariamente sob reserva do possivel ou, mais rigorosamente, sob
reserva do financeiramente possivel, uma vez que dependem essencialmente de uma
concretizagdo/conformacdo legal que compagine as necessidades da respectiva
realizacdo com a existéncia de suficientes recursos financeiros ao acance do Estado.
Isto significa que, consequentemente, se reconhece aos poderes plblicos democréticos
uma margem de decisdo e opc¢do politicas sobre as formas e modalidades mais
adequadas ou oportunas de redlizar aquelesfins.

Assim, o Estado esté obrigado a realizar e concretizar o direito a proteccdo da
sallde na maior medida possivel, tendo em conta as respectivas disponibilidades, mas
0 particular ndo pode exigir judiciamente a prestagdo de todo e qualquer cuidado
médico ou de salde se o Estado puder mobilizar a seu favor aquelas reservas,
designadamente se 0 Estado ndo dispuser das condices materiais que lhe permitam
disponibilizar tal cuidado em igual medida a todos os cidad&os.
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Ora, numa situagdo de estrutural escassez de meios, cabe, por isso mesmo, ao
legislador democratico, designadamente ao legislador que aprova 0 orcamento, uma
relativamente ampla margem de decisdo quanto a mais adequada distribuicdo dos
recursos afectos a realizagéo, ndo apenas do direito a proteccdo da salde, mas de
todos os outros direitos sociais igualmente consagrados na Constituicao.

Neste sentido, a vinculagdo juridica que obriga os poderes constituidos no
dominio da dimensdo principal dos direitos sociais € uma vinculagcdo de algum modo
atenuada pel os condicionamentos financeiros que sfo indissociavels da especial natureza
destes direitos. Os direitos sociais, nesta sua dimensao de prestacéo positiva, de promogéo
do acesso, sdo de redizac8o gradual e diferida no tempo, em funcdo dos recursos
materiai s, humanos e financeiros que o Estado pode afectar a respectiva realizagéo.

Isso ndo significa, porém, que os poderes constituidos sejam inteiramente livres
nessa actuacao de realizacdo progressiva dos direitos sociais. Como se disse, a natureza
materialmente jusfundamental e o reconhecimento formalmente constitucional dos
direitos sociais significam, por definicdo, vinculagdo juridica, condicionamento e
sujeicdo do Estado rel ativamente a obrigatoriedade dagquela realizacao.

S3o diversas as modalidades comummente reconhecidas da relevancia juridica
dos direitos sociais’!, mas, para o problema que agui nos ocupa, interessa sobretudo
a relevancia que respeita a eventual garantia juridica do nivel de redizagdo ja
alcancado. Ou sgja, trata-se de saber, no caso, 0 seguinte; tendo o direito a salde obtido
jaum certo estadio de realizacdo, designadamente em termos de acesso gratuito, ou
guase gratuito, a generalidade dos cuidados de salide por parte da generalidade dos
cidadéos, sera possivel ao poder politico retroceder no presente grau de realizagéo do
direito, instituindo, eventuamente, uma obrigatoriedade de pagamento de custos de
prestacOes de sallde, a exigir dos particulares com suficiente capacidade financeira?

Esta quest&o foi muito discutida, entre nés, ha alguns anos, havendo, na altura,
guem sustentasse a pretensa existéncia de um principio constitucional, o chamado
principio da proibig&o do retrocesso ou da ndo reversibilidade narealizag8o dos direitos
sociais, que impediria qualquer diminuicdo nas possibilidades de acesso a0 bem
protegido pelo direito social e que o Estado houvesse entretanto garantido. De alguma
forma, esta visdo perpassa mesmo em alguma jurisprudéncia do nosso Tribunal
Constitucional, como seja no jareferido Acdrddo n° 39/84 sobre revogagdo do Servico
Nacional de Salide®.

Porém, a medida que se foi solidificando o entendimento dos direitos sociais
como direitos sob reserva do possivel e, por outro lado, se difundiu a consciéncia da
crise e das dificuldades estruturais do Estado socia europeu, esta ideia da proibicéo
do retrocesso foi sendo abandonada e, hoje, pode considerar-se ultrapassada. Com efeito,
se a redizacdo dos direitos sociais depende estruturalmente das disponibilidades
financeiras do Estado e se estas podem variar significativamente, ndo ha como sustentar
juridicamente uma ideia de pretensa cristalizagdo dos avancos entretanto realizados
mesmo em caso de regressdo acentuada e constante dos recursos financeiros ao

2L Cf. JORGE REIS NOVAIS, Direitos Sociais, Coimbra, 2010, pags. 181 e segs. e pags. 302 e segs.
% Cf., igualmente neste sentido, LUIS MENESES DO VALE, loc. cit., pags. 20 e seg.
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dispor do Estado. Tudo o que se pode, neste dominio, exigir do Estado € que elerealize
os direitos sociais tanto quanto possivel; ora, amanha pode ndo ser materialmente
possivel manter o nivel das prestagdes que se garantem hoje, sob pena de ser o proprio
Estado social, no seu conjunto, que venha a entrar em colapso e ser decisivamente
posto em causa.

Isto ndo quer dizer, no entanto, que os direitos sociais se convertam em meras
proclamacBes programéticas, sem relevancia juridica e inteiramente a mercé das
maiorias no poder. Tal constituiria uma negacdo do valor desses direitos enquanto
direitos fundamentais de nivel constitucional. Ser direito fundamental significa,
precisamente, que a maioria democratica ndo dispde livremente da sua realizagdo, mas
esta, antes, por €le juridicamente vinculada.

Assim, se é certo que, tal como qualquer outro direito fundamental, também os
direitos sociais podem ser afectados, limitados, restringidos, tal o é congtitucionalmente
admissivel quando ha um fundamento sério que justifique tal afectacdo, ou sgja,
guando haja razGes ponderosas e objectivamente comprovaveis —que ndo meras
diferencas de opinido politica ou preconceitos ideol 6gicos das maiorias conjunturalmente
no poder— que sobrelevem a importancia das garantias proporcionadas pelo direito
social.

Acontece, porém, que no dominio dos direitos sociais, atenta a especia natureza
destes direitos, razbes suficientemente ponderosas que justifiquem a limitacgo podem
ser, e s8o frequentemente, razfes assentes na escassez de recursos que determinam, ou
aconselham, a alteragdo das normas legais de garantia do direito socia num sentido
desvantajoso para os particulares. E, se o Estado puder comprovar objectivamente a
existéncia e 0 peso dessas razoes, a margem de controlo que cabe a justica constituciona
reduz-se significativamente, uma vez que, estando em causa a comprovada necessidade
de reafectacio orcamental dos recursos disponiveis, € essencialmente ao Parlamento,
€nao ao juiz, que compete decidir.

Ainda assim, a decisfo parlamentar continua balizada e vinculada pelos limites
constituidos pelo direito fundamental, pelo que, para além da demonstracdo da
preponderéncia das razGes a favor da restricdo do direito socia, a maioria
parlamentar tem necessariamente de observar os principios estruturantes do Estado
de Direito, como sgjam, o principio da igualdade, da protec¢do da confianga, da
proibic&o do excesso e, sefor o caso, da proteccdo da dignidade da pessoa humana.

Tudo passa, portanto, por verificar de que forma e com que alcance razfes de
sentido contrério, e igualmente ponderosas, relevam no dominio de que tratamos
quando se coloca a eventualidade de instauracdo de obrigatoriedade de algum
COo-pagamento de prestagdes no dmbito do SNS.

Em primeiro lugar, cabe reconhecer a enorme pressdo gque as presentes
dificuldades financeiras colocam sobre a decisdio politica. Se essas dificuldades
apresentam um caracter global, que se projecta indiferenciadamente sobre todos os
sectores e sobre a generalidade dos direitos sociais, elas revestem uma particular
acuidade no dominio da salide, onde a nota mais impressiva dos Ultimos anos é a do
crescimento ininterrupto, acentuadamente progressivo e, em geral, ndo programado,
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das despesas totais e das despesas publicas com a salide e dos gastos com 0 servigo
nacional de salide®.

Sendo certo que as despesas com a salde crescem generalizadamente em todos
0s paises, a partir de 2001 os gastos publicos e a despesa total com a salide em
Portugal ja ultrapassam a média dos paises da Uni&o Europeia e da OCDE: a média
dos gastos totais com a salide da UE e da OCDE em percentagem do PIB era de
8,9% e era, em Portugal, de 9,9%%. De 2,6% do PIB, em 1970, as despesas com
salde em Portugal passaram para 9,9% em 2006. Por sua vez, a percentagem da
despesa publica na despesa total com a salde passou de 62,6%, em 1995, para
70,5% em 2002, e para 71,5% em 2006. O peso dos gastos publicos com salide
face ao PIB erana OCDE de 5,1%, em 1980, passando para 6,4% em 2004; por sua
vez, em Portugal, nesse mesmo periodo esse peso duplicou: era de 3,6% em 1980,
passou para 7,2% em 2004,

Factores conhecidos, como a generalizacdo da cobertura de cuidados de salde,
0 aumento da esperanca média de vida, a evolugdo cultural das populacbes e
uma procura mais exigente de cuidados médicos e 0 progressivo recurso a meios
sofisticados e dispendiosos de diagndstico traduzem-se, qualquer que seja a avaliagdo
sobre 0 peso de cada um destes factores isoladamente considerados, numa tendéncia
constante e praticamente irreversivel de crescimento da despesa total e dos gastos
estatais com a salide.

N&o sendo possivel prever a diminuicdo significativa destes gastos através de
ganhos de eficiéncia, nem a sua cobertura através do simples crescimento previsivel
da economia, é todo um dificil problema, de resolucéo premente, de garantia da
sustentabilidade do SN'S que se coloca actualmente aos responsavei s politicos.

Parece, portanto, que se o poder politico puder fazer a demonstragdo da
inevitabilidade de ter de fazer repercutir sobre os cidaddos, de uma ou outra forma,
a necessidade de resposta a estas tendéncias irreversiveis de agravamento dos gastos
com a salde, a eventual escolha politica de o fazer através da exigéncia de pagamento
de alguns custos de prestacdes de salde por parte dos utentes menos carenciados do
SNS (a aternativa seria 0 aumento generaizado dos impostos) cabe dentro da margem
de livre decisdo do legislador democrético e, neste contexto, esta constituciona mente
justificada ou, pelo menos, ndo padece de inconstitucionalidade.

Ponto € como se disse, que tal decisdo observe iguamente os principios
constitucionais estruturantes a que atras se audiu.

2 Cfr., para além dos relatérios da OCDE (OECD Health Data 2006 in www.oecd.org), as andlises e
estimativas convergentes de JORGE SIMOES, Retrato Politico da Salide, Coimbra, 2004, pags. 139 segs.;
CORREIA DE CAMPOS/FRANCISCO RAMOS, “Contas e ganhos na salide em Portugal. Dez anos de
percurso” in Desafios para Portugal, Lisboa, 2005, pags. 159 e segs.; PEDRO P. BARROS/PEDRO NUNES,
“A sustentabilidade financeira do Servigo Nacional de Salide”, dactilografado, Universidade Nova de Lisboa,
2005.

2 Cf. OECD Health Data 2007.

% Cf. JORGE SIMOES, PEDRO P. BARROS, JOAO PEREIRA (coords.), A Sustentabilidade Financeira
do Servigo Nacional de Salde, Lisboa, 2008, pags. 68 e segs.

% Cfr. PEDRO P. BARROS/PEDRO NUNES, loc. cit.
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Desde logo, e atendendo a intima associacéo do direito a proteccdo da salide
com o direito a uma vida condigna e, consequentemente, a extrema relevancia daquele
direito, tem sempre de ficar garantido um pressuposto reiteradamente assinalado na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional: qualquer decisdo neste dominio nunca
pode implicar que, por razdes estritamente econémicas, um qualquer cidaddo deixe
de ter acesso aos cuidados de salide de que efectivamente carega.

Este é um ponto de vital importancia, cujo reconhecimento permite, por outro
lado, concluir pelo caracter quase supérfluo de uma eventual revisdo constitucional
orientada pelo objectivo que aqui consideramos. Ou sgja, reconhecido o caréacter
intransponivel deste limite que o direito a proteccdo da salide coloca sempre aos
decisores politicos, a revisdo constitucional ndo poderia possibilitar mais do que
aquilo que ja é actualmente permitido pelas normas constitucionais em vigor, desde
gue adequadamente compreendidas.

Quando muito, uma revisdo constitucional orientada neste sentido apenas
tornaria claro e indiscutivel aquilo que € j&, hoje, a conclusdo aretirar do actual quadro
constitucional: cabe ao poder politico decidir de que forma o crescimento dos gastos
com a salde deve repercutir, directa ou indirectamente, em contraprestaces a cargo
dos cidaddos, garantido que estgja que ninguém, por razdes estritamente econémicas, se
vejaimpedido de recorrer aos cuidados de salide de que necessita no ambito do SNS.

Como a permanéncia destes dois limites —livre margem de decisdo politica do
legislador e garantia do acesso de todos aos cuidados de salide— € estruturalmente
exigida no quadro de um Estado de Direito social como 0 nosso, nem esses limites,
nem a natural tensdo em que convivem, podem ser significativamente alterados por
qualquer revisdo constitucional, mesmo que, como Seria no caso concreto, se fizesse
desaparecer a obrigatoriedade de existéncia de um SNS tendencialmente gratuito.
Umatal revisio constitucional poderia fazer desaparecer algumas das incertezas que
actuamente se suscitam, mas ndo poderia produzir qualquer ateragdo qualitativa
relativamente ao actual quadro constitucional e, dai, 0 seu caracter quase supérfluo.

Requisito da maior importéncia, qualquer que seja a alteracéo legal produzida,
devera ser, portanto, a sua natureza nao excessiva relativamente as necessidades
vitais de um acesso ndo economicamente condicionado aos cuidados de salide. Nesse
sentido, assente essa necessidade de razoabilidade de qualquer alteracéo legidativa,
perde igualmente relevancia o tipo de enquadramento legal com que se configure a
repercussao dos custos das prestacfes de salide sobre os utentes do SNS.

1. Tendencial Gratuitidade do SNS e taxas moderadoras

Actualmente, enquanto utentes do SNS, os cidaddos apenas tém de pagar as
chamadas taxas moderadoras. Segundo a Base XXXIV da Lel de Bases da Salde
(Lei n°47/90, de 24 de Agosto), “com o objectivo de completar as medidas reguladoras
do uso dos servigos de salide, podem ser cobradas taxas moderadoras’, de que “sao
isentos os grupos populacionais sujeitos a maiores riscos e os financeiramente mais
desfavorecidos’.

Consagrou-se, assim, a logica, conhecida e ja analisada, de que os utentes do
SNS no pagam uma retribuicdo, ainda que parcelar, das prestagdes, mas apenas |hes
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€ exigida uma importancia uniformemente estabelecida, e de que estdo isentos os
mais carenciados ou 0s que se encontrem em situacéo de especial debilidade ou risco.
O pagamento dessa importancia a titulo de taxa moderadora tem como objectivos
proclamados uma racionalizagdo de funcionamento do SNS, na medida em que
funcione, no lado da procura de cuidados de salide, de forma dissuasora de um acesso
abusivo e injustificado ao SNS.

A dteracdo do actual regime das taxas moderadoras pode, entdo, configurar-se
através de duas vias. a generalizacdo ou, pelo menos, o alargamento de aplicagdo de
taxas moderadoras a servigos ou prestacBes que actualmente ndo estdo sujeitos a
qualgquer pagamento e o aumento do montante das taxas moderadoras com um alcance
diferente do que resultaria da sua smples actualizaco em funcdo dos valores dainflaco.

Até hoje, os decretos-leis de desenvolvimento da Lel de Bases da Salde tém-se
limitado, quando regulam a fixagdo das taxas moderadoras, a dividir os utentes do
SNS em dois grandes grupos: 0s isentos e 0s ndo isentos do respectivo pagamento.
Nada obriga, porém, a que assim sgja. De facto, a propria vinculagéo da existéncia
de taxas moderadoras ao fim de moderacdo da procura dos consumos remete para
a possibilidade ou para a necessidade de diferenciacdo do montante das taxas
moderadoras em fungdo do rendimento e disponibilidades dos beneficiarios.

A Constituico ndo apenas admite, como incentiva a diferenciagdo em funcdo
das condic6es econdmicas e sociais dos utentes. Por sua vez, a Lei de Bases nédo
introduz qualquer limitagdo a esse proposito. Ora, inerente a ldgica de racionalizacdo
e dissuasdo do recurso injustificado aos cuidados de salide prestados no ambito do
SNS esta aideia de que as taxas moderadoras possam cumprir com efectividade esses
objectivos e resulta evidente que uma obrigatoriedade de pagamento uniforme de
taxas moderadoras, indiferente ao nivel de rendimento do utente, ndo cumpre
adequadamente esses fins. Uma taxa moderadora de um montante fixo pode dissuadir
um utente de menores rendimentos, mas ja ndo cumprira qualquer efeito dissuasor e,
logo, racionalizador, relativamente a um utente de rendimentos substancialmente
mais elevados.

Efectivamente, se as taxas moderadoras se justificam no proclamado objectivo
de racionalizacdo de funcionamento do SNS através da dissuasdo de um acesso
abusivo e injustificado as suas prestacdes, entdo € 6bvio que, para alcancarem com
eficacia esse objectivo, 0 seu montante pode atender a situacdo econdmica real dos
utentes —aquilo que para um utente € um montante dissuasor, para outro pode ser
absolutamente irrelevante—, pelo que as taxas moderadoras podem ser diferenciadas
em funcdo das condicBes econdmicas e sociais dos utentes desde que tal nado
corresponda a um aumento excessivo, sga fundamentavel na necessidade de al cancar
uma moderacdo efectiva da procura de cuidados de salde, e sgja apto, necessario e
adequado a alcangar esse fim.

Ja a outra possibilidade —a criagdo de novas taxas moderadoras— pode
revestir-se de maior complexidade. Ou sgja, elas s nos parecem admissiveis, na
|6gica atrés desenvolvida, se puderem ser um meio idéneo, necessé&rio e adequado a
moderar ou prevenir 0S consuMos excessivos e abusivos de cuidados médicos e
prestacbes garantidos pelo SNS.
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Se ndo for esse 0 caso, sgja pelo seu montante, sgja porque se aplicam a procura
de cuidados ou de prestagdes independentes da vontade do utente, no sentido de
situacBes de doenca que o forgam a procura impreterivel dos referidos cuidados e
prestacOes, entéo ndo deve haver lugar a aplicaco de taxas de moderagéo, na medidaem
que a respectivaimposicdo de pagamento seria falha da racionalidade que a justifica

Enquanto taxa moderadora, uma tal imposicdo de pagamento seria inapta a
atingir o fim de moderacdo de consumo —no caso em que o problema de salde do
utente ndo lhe deixe outra aternativa que ndo seja a procura dos cuidados médicos—
ou seria inadequada e desrazoavel, na medida em que ndo faz sentido que o Estado
imponha, com fins exclusivos de moderacéo da procura, um sacrificio por consumos
cuja estrita necessidade os coloca fora do controlo e da disponibilidade do utente.
Como é ébvio, qualquer imposicdo de um pagamento produz sempre algum efeito,
maior ou menor, inibidor do consumo. Mas, para 0 que agqui importa, 0 sacrificio
imposto ndo seria adequado e, como tal, ndo seria juridicamente admissivel, se 0
Estado o impusesse ao abrigo de uma justificacio —a moderacéo do consumo— que,
aqui, ndo seria aceitavel.

Isto ndo quer dizer que a exigéncia de um pagamento por parte do utente sgja,
nessa circunstancias, inadmissivel; trataremos dessa questdo a seguir. O que esse
pagamento ndo podera é ser exigido atitulo de taxa moderadora, pelo menos sem que
haja uma prévia reconfiguracéo legal do sentido destas taxas. De facto, na nossa
ordem juridica as taxas moderadoras tém uma configuracdo que exclui a sua aplicacdo
nessas circunstancias. E certo que a Lei de Bases da Satide (Lei n° 48/90, de 24 de
Agosto) ndo é suficientemente explicita a propdsito, uma vez que as define apenas
através da judtificacdo da sua possibilidade de aplicacdo “com o objectivo de completar
as medidas reguladoras do uso dos servicos de salde’ (Base XXXIV, n° 1). Porém,
seja numa jurisprudéncia congtitucional firme e reiterada, sgja nos decretos-lei de
desenvolvimento, as taxas moderadoras tem sido atribuida, de forma consolidada, a
configuragdo que agqui pressupomos.

2. Tendencial gratuitidade do SNS e co-pagamento das prestacées

A outra modalidade, também juridicamente possivel, como vimos, no actua
quadro constitucional, mas politicamente mais controvertida, sera a assungéo da
necessidade de passar a exigir aos utentes do SNS com suficientes recursos o
pagamento, pelo menos parcelar, dos custos de prestagdes que obtém no dmbito do
SNS, eventual mente combinado com o pagamento das taxas moderadoras.

Curiosamente, se bem que o legislador ordinario se tenha mantido estritamente
nos quadros da ldgica do pagamento de taxas moderadoras, ensaiou em diferentes
ocasides, pelo menos no plano discursivo, atransi¢ao para uma légica de combinagéo
das taxas moderadoras com o pagamento dos custos de prestacdes por parte dos utentes.

Assim, no proémio do Decreto-Lei n° 54/92, de 11 de Abril, que regulava a
fixac8o das taxas moderadoras, dizia-se: “sdo principios de justica social que impdem
gue pessoas com maiores rendimentos e que ndo sdo doentes cronicos ou de risco
paguem parte da prestacdo dos cuidados de salde de que sgam beneficiarios,
para que outros, mais carenciados e desprotegidos, nada tenham de pagar”.
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Da mesma forma, no mais recente Decreto-Lei n° 173/2003, de 1° de Agosto, o
legislador, embora apenas no mesmo plano do discurso, vai ainda mais longe e
configura as taxas moderadoras como meio adequado para “introduzir também um
principio de justica social no proprio acesso” ao SNS. “Nesta sequéncia, impde-se
estabel ecer um regime que sgja capaz de servir de instrumento moderador, racionalizador
e regulador do acesso a prestagdo de cuidados de salide e que, simultaneamente,
garanta o reforco efectivo do principio de justica social no Sistema Naciona de Salide.
Para alcancar estas finalidades, torna-se necessario proceder a uma dinamizacdo
deste instrumento de politica de salide, 0 que pressupde um processo que evolua,
futuramente, no sentido da redefinic@o da fixa¢do dos valores das taxas, assente em
critérios de proporcionalidade e adequacdo ao rendimento dos utentes”.

Ensaia-se ai, claramente, a entrada numa nova ldgica, a do pagamento, por
parte dos utentes, dos custos, pelo menos parcelares, de prestacdes obtidas no &mbito
do SNS. Esta nova modalidade € como vimos, comportada pelo actual quadro
constitucional, mas reveste uma sensibilidade politica que apela a uma aplicagédo
cuidada dos limites constitucionais aplicaveis.

Vimos ja que a exigéncia constitucional de um SNS tendencialmente gratuito
permite, em circunstancias ainda ndo analisadas, a imposicao de alguma espécie de
pagamento pelas prestagdes que os utentes obtém no servigo nacional de salde.
Todavia, essa possibilidade esté sujeita alimites constitucionais precisos.

Em primeiro lugar, essa possibilidade ndo pode obnubilar o tom gera e principa da
norma constitucional e que &, precisamente, 0 de garantir um acesso aos cuidados de
salde prestados pelo SNS que, por tendéncia, deve ser gratuito. Ora, o sentido geral
destatendencia gratuitidade traduz-se em duas exigéncias ja especificamente salientadas
pelo Tribunal Constitucional. De um lado, a tendencia gratuitidade é garantida
pelo facto de o SNS dever ser basicamente financiado pelo Orcamento do Estado.
Por outro lado, significa que a nenhum particular pode ser vedado o acesso as
prestacOes de salide de que carece, no ambito do SNS, por facto de se lhe fazerem
exigéncias de pagamento que esta objectivamente incapaz de satisfazer.

Em segundo lugar, a maior flexibilidade introduzida com a nova redaccédo (ap6s
a revisdo congtitucional de 1989) da norma constitucional n&o pode significar uma
afectacdo desvantajosa do acesso gratuito hoje ja garantido aos grupos e categorias
isentos do pagamento de taxas moderadoras. Desde que os fundamentos que conduziram
a essa isencdo respeitem a exigéncias de justica social ligadas a razéo anterior —ou
sgja, agarantia constitucional de que a ninguém seja vedado 0 acesso aos cuidados de
salide por razbes econdmicas—, ndo ha razdes que justifiquem, nesses casos, a
referida maior flexibilidade, pelo que as actuais isengdes devem beneficiar, em geral,
da mesma garantia de que beneficiavam relativamente as taxas moderadoras.

Em terceiro lugar, a possibilidade de instituicdo de um pagamento, pelo menos
parcelar, de custos de prestagdo de cuidados de salde no ambito do SNS ndo é
incondicionada. Ela esta, como se disse, vinculada a observancia dos principios
constitucionais estruturantes e, desde logo, do principio da proibi¢do do excesso e do
principio daigualdade.
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N&o ser excessiva significa a observancia das varias dimensdes desse principio:
a aptiddo, a indispensabilidade, a proporcionalidade e a razoabilidade®’, que, no seu
conjunto, significam essencialmente que, tendo em conta a situagdo particular de
cada cidaddo, ndo se lhe pode exigir como pagamento mais do que aguilo que,
atendendo a respectiva situacdo econdémica e social, ele pode razoavelmente pagar
sem pdr em causa um acesso adegquado aos cuidados de salde.

Por Ultimo, e associada a esta garantia de proibicdo do excesso, vem a exigéncia
de um tratamento materialmente igual para todos os cidaddos. Assim, para além da
garantia de um acesso ndo economicamente condicionado e da proibicdo do excesso,
€ ainda garantida a igualdade na distribuicdo dos encargos exigidos aos cidadaos.
Sendo um principio de aplicagdo geral em Estado de Direito, a Constituicdo
preocupou-se, neste caso concreto, a conferir uma formulaco particularmente
concretizada ao principio da igualdade para efeitos de pagamentos das prestacées no
ambito do SNS.

Permitindo, com os condicionamentos ja assinalados, alguma espécie ou
modalidade de pagamento dos cuidados de salide, a Constituicéo fixou desde logo os
critérios gerais que presidem a respectiva fixagdo. E esses critérios sdo os da
condi¢ao econdmica e social dos utentes do SNS.

Assim, a determinacdo dos contornos concretos da tendencial gratuitidade
cabe ao legislador democrético, mas essa graduacdo € vinculada pelos critérios
jd constitucionalmente pré-estabelecidos: tanto a determinacdo das isencOes
(gratuitidade integral para os grupos mais carenciados) quanto a fixacdo do montante
do eventual pagamento depende essencialmente das capacidades econdmicas e
condic&o socia do utente.
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