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“A esséncia dos direitos humanos é o direito a ter direitos.”
(HANNAH ARENDT)



RESUMO

Com a inauguracdo do Estado Democrético de Direito, a Constituicdo Federal de
1988 consagrou o Tribunal de Contas como um 6rgdo de destaque no ambito do
controle da administrag@o publica, nesse sentido, procedeu com a ampliagdo das
suas atribuicdes e superando as previsdes constantes nas Constituicbes anteriores,
a Constituicdo vigente dedicou varios artigos para tratar sobre os Tribunais de
Contas. Diante dessa extensdo no ambito da suas competéncias, surge a
possibilidade desse tribunal exercer o controle operacional da gestdo publica, uma
espécie de controle muito eficiente e perfeitamente amoldavel ao cenario das
politicas publicas. O direito a saude, na qualidade de direito fundamental social exige
uma atuagdo positiva do Estado que é materializada pelas prestacdes estatais
direcionadas & sua concretizagdo, ante ao exposto, impende salientar a importancia
das politicas publicas, uma vez que, é por intermédio desses programas que o Poder
Publico assegura os direitos sociais aos cidadaos. Em que pese as politicas publicas
se revelem como a¢des que melhoram e viabiliza, 0 acesso a saude, insta salientar,
que a saude brasileira enfrenta sérios problemas que impedem a sua concretizacao
ou, garantem um acesso precario a esse direito, esses revés, residem
essencialmente na falta ou mé aplicagdo dos recursos publicos. Desse modo,
defende-se que o Tribunal de Contas, no gozo de suas atribuicbes constitucionais,
somada & sua técnica e alta especializagdo, € um 6rgdo que possui a habilidade de
desempenhar um controle eficiente das politicas publicas de saude, trazendo
reflexos positivos para a efetivagcéo desse direito fundamental.

Palavras-chaves: Tribunal de Contas. Controle. Politicas Publicas. Direito & Saude.
Fiscalizag&o operacional.



ABSTRACT

With the inauguration of the Democratic State of Law, the Federal Constitution of
1988 consecrated the “Tribunal de Contas” as a prominent institute in the scope of
the control of the public administration, realizing the expansion of their
assignments.Faced this extension in the scope of its competencies, arisesthe
possibility of this Court to exercise operational control of public management, a kind
of efficient control, perfectly compatible to the public policy scene. The right to health,
as a fundamental social right, requires a positive action from the State thatis
materialized by the state performance directed to this implementation. Therefore, it is
important to emphasize the importance of public policies, becauseis through these
programs that the Public Power assures the social rights to the citizens. Although
public policies are seen as actions that improve and enable access to health, it is
notorious that Brazilian health faces serious problems that prevents their
implementation, or guarantee a precarious access to this right, this setback
essentially lie in the lack or misapplication of public resources. In this way, it is
argued that the “Tribunal de Contas”, inpractice of its constitutional attributions,
combined with its high expertise, has the ability to perform an efficient control of
public health policies, bringing positive effects to the realization of this fundamental
right.

Key-words: “Tribunal de Contas”. Control. Public policy. Right to Health. Operational
supervision.
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1 INTRODUCAO

A salde é um direito fundamental social que estd diretamente ligado ao direito &
vida. E incumbéncia do Estado garantir a efetivacdo desse direito que é essencial &
promoc¢do da dignidade humana, valor maior do Estado Democréatica de Direito,

devendo desse modo, adotar as medidas adequadas para sua realizagéo.

Apesar de restar disposto constitucionalmente que a saude é um direito de todos e
dever do Estado e da vasta produgéo legislativa infraconstitucional para assegurar o
acesso a saude por toda populagdo, no Brasil é patente a precariedade desse

direito, tornando-se recorrente o controle da salude pela via judicial.

Desde a primeira Constituicdo Federal até a vigente, observa-se uma notoéria
evolucdo dos Tribunais de Contas, especialmente, no que tange as suas
competéncias e o seu papel na sociedade, como um 6rgdo que auxilia o Poder
Legislativo no exercicio do tdo importante controle externo, cabendo-lhe o exercicio
da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria e operacional de todos os entes

publicos.

Nessa esteira, 0 presente trabalho cuidou de analisar o controle das politicas
publicas, entretanto, ndo se propde a explorar o controle exercido na via judicial, o
seu escopo é examinar o papel dos Tribunais de Contas no controle das politicas
publicas de saude, enfatizando, a importancia do controle exercido pela Corte das
Contas como um eficiente instrumento no sentido de aprimorar o acesso & salde e

assegurar a sua concretizagao.

O objetivo dessa pesquisa € analisar o papel dos Tribunais de Contas no controle
das politicas publicas de salde, enfatizando a repercussdo da atuacdo da referida
Corte na concretizacdo desse direito fundamental. Para tanto, destrincha o rol de
atribuicbes previstas na Constituicdo Federal de 1988 e aprofunda-se sobre as
nuances que gravitam em torno do controle externo da administragdo publica,
salientando a importancia do papel dos Tribunais de Contas para efetivagdo das

politicas publicas de saude.

Sera debatido ainda, o regime juridico do direito & saude,bem como, as principais
politicas publicas de salude adotadas pelo sistema brasileiro ocasido em que seré

examinada como as referidas politicas promovem o desenvolvimento dos direitos
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sociais. Restara confirmado o papel dos Tribunais de Contas para concretizagdo das
politicas publicas de saude, de modo que, sera demonstrado em que circunstancias
a atuacdo desse 6rgao, ao exercer o controle da administragdo publica ird propiciar a

satisfagdo do direito fundamental & saude.

Para concretizagdo da pesquisa, foram colhidas variadas fontes, em especial, a as
fontes bibliograficas, valendo-se de leis, caodigos, jurisprudéncia, doutrinas,
publicacbes em periddicos, artigos cientificos, dissertagcfes e teses relacionadas ao

tema examinado.
Para tanto, o estudo foi dividido em 4 capitulos.

O segundo capitulo serdabordado a relacdo entre o Tribunal de Contas e o controle
da administragdo publica. Inicialmente, seréo analisadas as previsdes constitucionais
acerca da Corte das Contas anteriores & Constituicdo Federal de 1988. Nessa
ocasido, realizara um estudo comparativo, onde ficar4 constatada a ampliagdo das
suas competéncias ao longo dos anos, restando evidente o alargamento das suas

funcdes pelo texto constitucional vigente.

Ainda nesse capitulo, sera averiguado com profundidade as funcdes definidas
constitucionalmente, debatendo acerca de uma possivel fung¢édo judicante e da
natureza juridica dos referidos tribunais. Além disso, discutird a incidéncia do
controle efetuado pelo Poder Judiciario em relagdo aos atos praticados pelos

Tribunais de Contas.

O terceiro capitulo dedica-se a falar a respeito das politicas publicas e o direito
fundamental a salde, correlacionando os dois temas. Nesse momento, serdo
trazidas nogdes conceituais acerca das politicas publicas. Em ato continuo, sera
elucidado que as politicas publicas sdo essenciais para satisfagdo dos direitos
sociais, em especial, o direito a saude. Ainda, serdoanalisadas as principais politicas

publicas de saude no Brasil ao longo dos anos.

Neste capitulo, sera apresentada a principal politica publica de saide do pais - o
Sistema Unico de Salde. Volta-se, nesse momento para as diretrizes que nortearam
a criacdo desse sistema de salde, os principios em que se embasa, bem como, a

sua importancia para garantia do acesso a saude pela populagéo.

Na sequencia, serd discutido o regime constitucional e a natureza de direito

fundamental social da saude. Nessa oportunidade, serdo realizadas considerac6es
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acerca do principio da dignidade humana como valor maior do Estado de Direito, de
que forma o principio do minimo existencial e o da reserva do possivel influem no
controle das politicas publicas de saude, dando énfase ao problema da escassez

dos recursos na area da saude.

O capitulo quatro destinou-se a analisar o papel dos Tribunais de Contas no controle
das politicas publicas de saude. Nessa abordagem, restard demonstrada a
eficiéncia das auditorias operacionais no controle da gestdo publica Seréo
investigados os aspectos or¢camentérios em torno da saude publica, especificamente
no que se refere a necesséria otimizagdo da aplicacado desses recursos. Ainda, sera
analisadaa efetivacdo do direito fundamental a satde no dmbito do exercicio do

controle externo pelos Tribunais de Contas.

Ainda nesse capitulo, ao final, far-se-4 o estudo de um caso concreto relativo a
atuacdo da Corte das Contas no controle das politicas publicas de saude por
intermédio da auditoria operacional. A finalidade desse estudo consistiu em
examinar, a partir de um caso real como o controle externo desempenhado pelos

Tribunais de Contas pode refletir na concretizacdo do direito fundamental a sadde.

No quinto capitulo, tem-se a conclusdo do presente trabalho, onde foi defendida a
idoneidade dos Tribunais de Contas para exercer o controle das politicas publicas.
Sera demonstrada a repercussao positiva da atuacdo dos referidos tribunais para a

efetivacdo o direito fundamental & saude.
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2 TRIBUNAL DE CONTAS E O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle da Administracdo Publica encontra-se permeado pelos valores
democréticos. Dessa forma, tem-se que a Corte das Contas, para além de fiscalizar
a atividade administrativa, € um vetor indispensavel para garantir a lisura dos atos
administrativos e, conseguintemente, garantir a eficiéncia dos gastos publicos,

potencializando a satisfagéo dos interesses sociais.

Nessa intelecgdo, o administrador serve ao povo, e sua atividade apenas resta
legitimada quando de acordo com o sistema juridico, faz-se mister que toda
atividade da administragdo publica esteja em consonancia com o0s principios
democréticos, que submete o gestor publico a fiscalizagdo social e & comprovacgéo

da satisfacdo dos direitos fundamentais. *

O controle dos atos administrativos pode ocorrer por intermédio da atuacao dos trés
poderes, assim, podera ser fruto de uma atividade jurisdicional, legiferante ou
administrativa. Nesse sentido, ha quem defenda a existéncia de uma espécie de
controle exercido de forma prépria e autbnoma, com plena autonomia funcional, é

nessa classificacéo que se enquadra a atividade dos Tribunais de Contas.?

Hely Lopes Meirelles conceitua o controle como uma faculdade de vigilancia,
orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade desempenha sobre a

conduta funcional de outro.?

Marcio Pestana define o controle da administracdo publica como aquele conjunto de
atos previstos no ordenamento juridico, realizados por pessoas autorizadas e
credenciadas, com intuito de constatar o atendimento pela administracdo publica dos
comandos juridicos, bem como, prescrever ou recomendar a aplicagdo de reparos e

sancdes apropriados, na hipétese de desatendimento &s obrigacées delas exigidas.

Na concepc¢éo de Carvalho filho, o controle da administracdo publica é o resultado

da reunido de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se

1JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
.1254,

E)Ibidem,p.1255.

SMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p.740.

* PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2018, p.525.



15

desempenha o poder de fiscalizacdo e revisdo da atividade administrativa em

qualquer das esferas de Poder estatal.”

Feitas as consideracdes conceituais acerca do controle da administracdo publica,
passemos a analisar as espécies de controle, especificamente sob a perspectiva do

momento da realizacdo do controle e do 6rgéo que exerce a fiscalizagéo.

Quanto ao momento temporal do exercicio do controle, este poder ser realizado em
momento anterior, concomitante ou posterior a concretizagdo da atividade estatal

controlada.®

O controle prévio existia no passado, exatamente até a Constituicdo Federal de
1946, onde fazia-se imprescindivel a o registro das contratacdes perante o tribunal
de Contas, para sO assim, a despesa ser realizada, com o crescimento do Estado, a
espécie de controle apresentou-se com extenso grau de falibilidade e por isso foi

substituido.’

Com a mistura de normativos que estabeleciam os gastos publicos, € plausivel
afirmar que existem dois momentos de controle um simultaneo e outro posterior, 0
controle concomitante € a modalidade onde o controle é realizado no decorrer da
execucao orcamentaria. J& o controle posterior, é aquele verificado apds a execucédo
do orgamento, quando se analisam 0s processos referentes ao pagamento, as
licitacdes realizadas, as contrata¢des efetuadas, os relatérios e demais documentos
apresentados em carater obrigatério, que demonstrem a realizacdo de receita e

despesa.?

No que se refere ao 6rgdo ou o agente que exerce o controle da administracéo, ele
podera ser interno, quando exercido internamente pelos préprios poderes, seria uma
espécie de autocontrole, ja o controle externo é aquele exercido exclusivamente pelo
Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas, portanto, realizado por érgédo alheio

a estrutura estatal fiscalizada.

O controle interno da administragcdo publica € uma espécie de dever poder imposto

ao proprio Poder de proceder a uma investigacdo continua da legalidade e

SCARVALHO FIILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28. Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 975.

& JUSTEN FILHO, Marcal Justen. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p.1257.

" LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p.499.

8lbidem, p.500
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oportunidade da atividade administrativa propria, intentando a prevengdo ou
exclusdo de falhas, ou seu o aperfeicoamento, realizando as medidas necessarias

para tanto. °

Trata-se de modalidade de controle realizado internamente pelos poderes legislativo,
executivo e judiciario, habeis a criar condi¢cdes imprescindiveis a eficacia do controle

externo.°

O controle externo é desempenhado pelo poder Legislativo de cada ente, com o
auxilio do Tribunal de Contas, conforme disposicédo constitucional. ** Essa espécie
de controletem por objetivo a comprovacdo da probidade da Administragéo e a
regularidade da guarda e do emprego bens, valores e dinheiros publicos, bem como,
a confiavel execucdo do orcamento. E com primazia, um controle politico de
legalidade, contabil e financeira, pelo Congresso Nacional com a assisténcia dos

Tribunais de Contas.*?

Insta salientar que a Corte das Contas foi implantada no Brasil com a promulgacao
da Constituicdo de 1981 com atribuicbes extremamente restritas, diferindo da
previsdo constitucional na Carta Politica vigente, que apresenta um rol extenso de
competéncias, possuindo a referida corte, um corpo de ministros que gozam das

benesses concedidas aos magistrados.

Cumpre esclarecer, que o controle externo encontra-se limitado pelo sistema de
reparticdo de poderes, vez que, ele ndo representa um afastamento desse modelo,
além disso, € vedado que no exercimento do controle-fiscalizagdo, um 6rgdo queira

assumir o exercicio de competéncias reservadas a outrem por forga constitucional.*?

O Tribunal de Contas possui autonomia e as competéncias outorgadas pela Carta

Politica s&8o correspondentes a aquelas reservadas aos Poderes estatais. Nessa

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2015, p.1258.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013,
. 784.

Pl LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p.501.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit., 2013, p. 785.

8JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. S&do Paulo: Revista dos

Tribunais, 2015, p.1268.
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intelecgdo, é valido ressaltar as atribuigbes privativas dos Tribunais de Contas, que

possuem caracteristicas peculiares demonstradas a seguir.™

Cabe ao Tribunal de Contas o exercicio do controle externo dos atos administrativos
especificamente na modalidade fiscalizatéria, que enquadra-se tanto nas funcdes
desempenhadas pelo Poder Judiciario, quanto aquelas desenvolvidas pelo

legislativo.

No entanto, o controle exercido pela Corte das Contas se assemelha bastante as
atividades exercidas pelo judiciario, ademais, a propria estrutura desse 6rgéo é

parecida com a do Poder Judiciario."

Apesar de a Constituicdo vigente conceder independéncia ao Tribunal de Contas,
vez que, ndo se subordina a nenhum dos Poderes do Estado, néo significa dizer que
essa corte € um poder do estatal, isto porque, o ordenamento pétrio, mantendo a

fidelidade ao sistema tripartite de poderes néo lhe concedeu esse status.

2.1 OS TRIBUNAIS DE CONTAS NAS CONSTITUICOES ANTERIORES

A primeira previsdo constitucional referente aos Tribunais de Contas foi vista na
Constituicdo Federal de 1891, quando da proclamag¢éo da Republica, nessa ocasiéo,
a Corte das Contas surgiu com uma conformagéo bem diferente da que conhecemos

atualmente, com um campo de atuacdo mais restrito destinado a Corte das Contas.

Na referida Carta politica, o Tribunal de Contas ndo estava alocado em nenhum dos
capitulos destinado aos trés poderes, sendo localizado no capitulo que tratava das
disposicOes gerais. Apesar de haver registro de projetos intentando a criacdo de
uma Corte das Contas, sua criacdo se deu somente em 1890, com a edi¢cdo do

Decreto n° 966-A, de 07 de novembro.*®

¥JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p.1276.

Ylbidem,p.1277.

16BUGARIN, José. Evolucdo do Controle Externo no Brasil. Revista do Tribunal de Contas da
Uniao. Brasilia, v.32, 2001, p.224. Disponivel
em:<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/rtcu/issue/archive> Acesso em: 20 de out 2018.




18

Desde entéo, o Tribunal de Contas teve previsdo em todas as Constituicdes, suas

atribuicdes foram ampliadas ou restringidas conforme cada periodo politico."’

A Constituicdo Federal de 1891 elevou o Tribunal de Contas a nivel constitucional,
prevendo em seu art. 89 as suas fungdes, quais sejam, fungdo de liquidar as contas
da receita e despesa e ainda, verificar a sua legalidade antes de serem prestadas ao

Congresso, tratava-se portanto, de um controle a priori.'®

Posteriormente, as Constituicbes de 1934 e 1937 foram concedidas ao Tribunal de
Contas uma competéncia mais ampla do que aquela deferida anteriormente, deste
modo, os referidos textos constitucionais conferiu-lhe poderes para realizar o
julgamento das contas dos responsaveis pelos dinheiros e bens publicos, tal
atribuicdo, implicava em exercimento de uma funcéo tipicamente do Poder
Judiciario.*

A Carta Constitucional de 1946 ampliou o rol de atribuicées ao Tribunal de Contas, o
fazendo constar em duas secdes, relativa ao Or¢camento Publico e ao Poder
Legislativo, muito embora nesse periodo o referido 6rgéo estivesse incluido no
capitulo que tratava do Poder Legislativo, formalmente ele néo fazia parte de tal
poder. A Constituicdo Federal de 1946 expressamente indicou que a execugao
orgcamentaria seria fiscalizada pelo Congresso Nacional com o auxilio dos Tribunais
de Contas, abrangendo os estados e municipios, no desempenho de tais atividades,
a Corte das Contas na época foi denominada como “preposto” do Congresso

Nacional, haja vista o carater das atividades desenvolvidas. %°

AConstituicdo de 1946 também prescreveu que o Tribunal de Contas possuia
jurisdicdo em todo o territério nacional. Esse texto constitucional foi até entdo o mais

intenso em termo de disposi¢des sobre os Tribunais de Contas, isto pois, indicou 0s

Y"COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas no Estado Contemporaneo. Tese. (Mestrado
em Direito) - Faculdade de Direito, Pontifica Universidade Catodlica do Parana — PUC/PR, Curitiba.
Orientador: Prof. Dr. Romeu Felipe Bacellar  Filho, p.16. Disponivel em;
<http://www.biblioteca.pucpr.br/tede/tde _busca/arquivo.php?codArguivo=248> Acesso em: 20 out
2018.

8 BUZAID, Alfredo. (1966). O Tribunal de Contas do Brasil. Revista Da Faculdade De Direito. S&o
Paulo. S&o Paulo, v.62, 1966, p.41. Disponivel em: <https://doi.org/10.11606/issn.2318-
8235.v62i2p37-62> Acesso em: 15 out 2018, p.41.

19Ibidem, p.42.

“RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Maceid. Orientador: Prof. Dr.Andreas
J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out 2018,
p.17.
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critérios de escolha dos seus membros, garantindo a estes, os mesmos direitos,
garantias e prerrogativas aplicadas aos Juizes dos Tribunais Federais de Recursos,

e ainda, concedeu foro de prerrogativa de funcao e vitaliciedade.”

No tocante a Corte das Contas na ConstituicAo de 1946, é valido ressaltar que lhe
foi conferido iguais atribuicdes pertinentes aos Tribunais Judiciais, especificamente
naquilo que se refere a eleicdo de presidentes, 6rgdos de direcdo, criacdo de
Regimentos Internos, organizagdo de servigos auxiliares, cabendo ao Poder
Legislativo a gestéo de tal 6érgdo, de modo, a criar ou extinguir cargos, bem como,
promover a fixacdo dos limites a serem respeitados e ponderar a concessédo dos

beneficios inerentes ao exercicio da funcao. %

Ademais, o extenso rol do art. 77 da referida Lei Maior cuidou de estabelecer as
competéncias dos Tribunais de Contas. O primeiro inciso do artigo supracitado tratou
da atividade fiscalizatéria, dispondo que cabe a Corte das Contas o
acompanhamento e fiscalizagdo direta, a execu¢cdo do orgamento, que poderia

ainda, ser realizado pelas delegacdes criadas pela lei.?

No inciso segundo do referido dispositivo, foi prescrita a fungdo judicante da Corte
das Contas, que mantendo previsédo anteriores, atribuiu a competéncia de julgar as
contas dos responséveis por dinheiro e demais bens publicos, estendendo a figura

dos administradores e das entidades autarquicas.

Ainda no que se refere a fungdo de julgamento, foi conferido no inciso terceiro a
competéncia para promover o0 julgamento da legalidade dos contratos,
aposentadorias, reformas e pensoes, atribuicdes ainda ndo previstas nos diplomas
constitucionais anteriores. Por fim, o paragrafo quarto, preceituou que caberia aos
Tribunais de Contas a emissdo de parecer prévio referente as contas do presidente
da Republica prestadas anualmente ao Congresso Nacional, sendo estabelecido

ainda, um prazo para elaboragéo de o referido parecer.

IRODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Maceid. Orientador: Prof. Dr.Andreas
J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out 2018,
15-17

E)Zlbidem p. 18

ZBRASIL. Constituicdo Federal da Republica. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> Acesso em: 15 out 2018.
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Seguindo o historico de evolu¢cdo dos Tribunais de Contas nas Constituicdes
Federais, é imperioso destacar que no tocante a Constituicdo Federal de 1967,
apesar de suceder o Golpe Militar vivenciado em 1964, a referida ocorréncia néo
representou qualquer espécie de retrocesso no que se refere a competéncia dos

Tribunais de Contas, mantendo as previsdes pretéritas.

O texto constitucional de 1967 apresentou inovagdes em relacdo aos anteriores
prevendo em seu artigo 71, paragrafo primeiro, o exercicio do controle externo da
administracdo publica pelo Congresso nacional em conjunto com os Tribunais de
Contas, abrangendo a realizacdo de auditoria financeira e orcamentaria além do
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e

valores publicos, substituindo o controle a priori pelo sistema de auditorias.?**

No entanto, nota-se que as previsdes constitucionais ao longo dos anos acerca dos
Tribunais de Contas foram, em sua maioria, timidas, ao contrario da Carta Magna

vigente, que dedicou varias previsfes a esse 6rgao colegiado.

2.2 O TRIBUNAL DE CONTAS NA CONSTITUICAO DE 1988

A atual Constituicdo Federal, superando as demais, trouxe um rol numeroso de
dispositivos tratando dos Tribunais de Contas, regulando com precisdo a atuagao
das Cortes das Contas e respectivamente, promovendo uma grande inovagao no

ambito do controle externo da Administragcéo publica.

A CF de 1988 inaugura o Estado Democratico de Direito, nesse sentido, o legislador
Constituinte com a notéria preocupacdo de solidificar o controle externo da
administragdo publica por intermédio dos Tribunais de contas, que foi incorporado
desde a republica, em 1981, dado a sua importancia social, concedeu aos tribunais

maiores poderes. Com o0 aumento das atribuicdes, o papel dos tribunais, insta

2 BRASIL. Constituicao Federal da Republica. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm> Acesso em: 15 out 2018.
RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p.21.
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salientar, que sua competéncia ndo se esgota no exercicio do controle contabil,

financeiro e orcamentario da Administragéo Publica. %

Assim, tem-se que o Tribunal de Contas no sistema juridico atual é o 6érgdo excelso
no que diz respeito ao exercicio do controle externo da administracdo publica,

auxiliando o Poder Legislativo, contendo um campo de atuagdo bastante alargado.

O controle exercido pelos Tribunais de Contas € um exemplo tipico de controle
externo, o qual exerce auxiliando o Congresso Nacional, nesse contexto, essa € a
modalidade de controle onde a atividade administrativa sera submetida a

fiscalizacAo realizada por 6rgéos alheios a estrutura de poder que os praticou.?’

O Tribunal de contas € um érgao técnico, sua competéncia resta definida na CF, art.
71 que o controle externo sera encargo do Congresso Nacional com auxilio da Corte
das Contas, sumariadas a seguir.”?0 inciso | trata da apreciagéo previa de contas,
na qual, compete aos tribunais por meio de elaboragcdo de um parecer prévio,

examinar as contas prestadas anualmente pelo chefe do executivo.?

O julgamento de contas esta previsto no inciso I, trata-se da competéncia atribuida
para julgar as contas dos administradores, bem como demais responsaveis pelo
dinheiro, bens e valores publicos, tanto da administracao direta, quanto a indireta,
também cabe realizar o julgamento de contas daquelas causadoras de perda,

extravio ou irregularidades que resulte em prejuizo ao erario.

O controle da legalidade a ser realizado pelos tribunais encontra-se previsto no
inciso lll, corresponde a realizacdo de analise, para fins de registro sobre a
legalidade de atos de admissdo pessoal, cabe-lhe realizar o exame sob a

regularidade dos atos de admisséao.

RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p.22.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 1267.

“BRASIL. Constituicao Federal da Republica. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm> Acesso em: 20 out 2018.

2 PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2018, p.547-548.
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O inciso IV, reserva competéncia & Corte das Contas para realiza¢do de inspecdes e
auditorias de natureza contdbil, financeira e orcamentéria, operacional e

patrimonial.*

Outra inovacado da Lei Maior, diz respeito a previsdo no art.71, inciso V, onde atribui
aos tribunais o papel de fiscalizar contas nacionais de empresas supranacionais

quando o capital social tiver participagdo da Uniéo.

O repasse de recursos também é alvo dos Tribunais de Contas, previsto no inciso VI
do referido dispositivo, compete-lhe a fiscalizacdo dos recursos transferidos pela

Uni&o, por meio de convénios, acordo ou ajustes aos demais entes da federacao.

O papel exercido pela Corte das Contas também engloba o dever de prestar
informagé&o, nos termos do inciso VII, quando o Congresso Nacional ou qualquer de
suas casas solicitar sobre a atividade fiscalizatéria, bem como, sobre os resultados

de auditorias e inspeg0des realizadas.

O Tribunal de Contas € competente para aplicagdo de san¢des, nos termos do VI,
podendo ser aplicadas aos responsaveis quando restar comprovada ilegalidade de

despesas ou irregularidade de contas.

O inciso IX, prevé a possibilidade dos tribunais realizar recomendagé&o de corregdes,
assinando prazo para que o 6rgdo ou a entidade adote medidas necessérias ao

cumprimento fiel da lei em caso de ilegalidade.

A sustacdo de atos pelos tribunais poderd ocorrer conforme disciplina o inciso X,
caso ndo atendido a execug¢do do ato impugnado, porém, deve comunicar a decisdo
a Cémara de Deputados e o Senado Federal, juntamente com o inciso IX, a
competéncia prevista nesses incisos correspondem a fungéo corretiva dos Tribunais

de Contas.*

Esgotando a competéncia constitucional dos Tribunais de Contas, saliente-se a
previsdo encontrada no inciso Xl, que traz o dever de representacdo dos Tribunais
de Contas, significa dizer, que quando constatada irregularidades ou abusos, tais

fatos devem ser representados perante o Poder competente.

30PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2018, p.549-551.
31 MENDES, Gilmar Ferreira: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Ed.
12. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 1530.
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O art. 71 da CF vigente contempla o rol de competéncias do Tribunal de Contas, no
entanto, urge salientar que no texto constitucional consta dispositivos destacados

direcionados a este érgao.

Tomando por base o dispositivo constitucional que trata da competéncia dos
Tribunais de Contas, € notério que a Constituicdo Federal de 1988 representou um
grande progresso no que concerne ao controle da Administragdo Publica, expandido

a esfera de atividade do controle externo.

No tocante a composi¢ao do Tribunal de Contas da Uniéo, o art. 73 da Carta Magna
prevé que ele serd integrado por nove ministros e indica os requisitos para a
nomeacdao, tera sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e exercerd
jurisdicio em todo territério Nacional, exercendo, no que couber as atribuicbes
previstas no artigo 96 que aborda a competéncia dos Tribunais em gerais, vale
ressaltar, que essa previséo resta explanada na Lei 8.443/92, que corresponde a

Organica dos Tribunal de Contas da Uni&o.*

Os Ministros do Tribunal de Contas serdo escolhidos pelo Presidente da Republica e
pelo Congresso Nacional, essa espeéecie de investidura se diferencia daquelas
permitidas aos demais cargos publicos, especificamente no que tange a indicacao

dos membros realizada de forma direta e autdbnoma pelo Parlamento.*

Insta salientar ainda, que por forga constitucional, que o Ministro do Tribunal de
Contas da Unido goza das mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,

vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica.

Dentre as principais inovagbes, vale destacar a previsdo contida no art. 74,
paragrafo 2° da ConstituicAo Federal que ao tratar do sistema de controle dispbe o
que eventuais irregularidades ou legalidade possam ser denunciadas ao Tribunal de

Contas, seria a atuacgéo dos tribunais como uma espécie de ouvidoria.®*

% DIAS, Manuel Coracy Saboia. A natureza juridica do Tribunal de Contas da Uni&o da Republica
Federativa do Brasil.Teoria Constitucional. Revista CONPEDI. Braga, 2017, p.97. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/pi88duoz/58vs4q0i> Acesso em: 21 out 2018.

3JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 1276.

%Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

()

“8 2° Qualquer cidadéo, partido politico, associa¢éo ou sindicato é parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o.”
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Ademais, para além de estar fomentando o exercicio precioso da participacdo
popular, consolida a cidadania em uma das suas mais importantes manifestagoes
que é o direito de fiscalizar as a¢bes de governos, tendo a disposi¢do o Tribunal de
Contas que tem a atribuicdo de investigar os fatos e identificar os responsaveis,

aplicando no que couber as sangdes previstas em lei.*®

As disposicdes acerca do Tribunal de Contas da Unido serdo aplicadas no que
couber, & organizagdo, composi¢do e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos

Municipios.*®

Dessa forma, resta patente que os Tribunais de Contas possuem um papel
fundamental na sociedade atual, possuindo um largo campo de atuacao, trata-se de
orgao independente e extremamente eficiente no que tange a garantia da lisura dos
atos administrativos, bem como, utilizag@o regular dos gastos publicos. Apesar de
estar consolidada a importancia dos referidos tribunais no inaugurado Estado
Democratico de Direito, aspectos com a sua natureza juridica ainda € ponto de

guestionamentos.

2.3 ANATUREZA JURIDICA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A natureza juridica da Corte das Contas é controversa, inaugurado no pais desde a
Constituicdo Federal de 1891, o exercicio do controle externo por esse colegiado
guarda uma série de peculiaridades que acabam por ocasionar entendimentos

divergentes acerca da sua natureza juridica.

As discussdes pairam sobre a possibilidade do Tribunal de Contas pertencer ao
Poder Judiciério, ao Poder Legislativo, ou, se consiste em érgdo sui generis, uma

vez que, ndo se encaixa no sistema tradicional de reparticdo de Poderes.*’

SBUGARIN, José. Evolucdao do Controle Externo no Brasil. Revista do Tribunal de Contas da

Uniao. Brasilia, v.32, 2001, p.229. Disponivel
em:<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/rtcu/issue/archive> Acesso em: 25 de out 2018.
®BRASIL.Constituicio Federal da Republica. Disponivel em:

<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm> Acesso em: 25 out 2018.

¥’RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
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Anteriormente a promulgac¢éo da Constituicdo vigente ja havia questionamento sobre
a natureza juridica desse Colegiado, Alfredo Buzaid entendia que a Carta Politica de
1946 néo atribuiu independéncia aos Tribunais de contas, como ocorria com o Poder
Judiciario e Legislativo, dessa forma, ele seria mero preposto do Congresso

Nacional, de modo que |he auxiliava no exercicio do controle externo.®

Crettella Junior, em periodo sob a vigéncia da Constituicdo de 1967 permaneceu na
mesma linha de entendimento do jurista supramencionado sobre o referido tema, na
sua concepgdo, a Corte das Contas € 6rgdo administrativo e independente,
ressalvando que néo realiza julgamento, ndo tem, portanto, fungéo judicante, vez
gue, inexiste no Brasil um contencioso administrativo, nesse sentido, afirma que

todas as fungdes desempenhadas sdo exclusivamente administrativas.*

Passando para posicionamentos mais recentes, na convicgdo de Odete Medauar, o
Tribunal de Contas nédo se insere em nenhum dos trés poderes, ao executivo seria
descabido, isto pois, ndo seria possivel uma relagdo de submisséo entre o 6rgéo
controlador e o controlado. No que se refere ao Poder Judiciario, ele ndo integra o
rol previsto no artigo 92 da Constituicdo Federal que cuida dos 6rgédos judiciais. Em
relacdo ao poder Legislativo, muito embora, por forga constitucional tenha a
incumbéncia de prestar-lhe assisténcia isso ndo retira a caracteristica de

independéncia.*

Também sob a vigéncia da atual Carta Politica, a obra de Helly Lopes Meirelles,
aborda que os Tribunais de Contas consistem em 6rgdos autdnomos que se prestam
a auxiliar o Poder Legislativo e colaboram com o executivo, afirma ainda, que as

atividades desempenhadas gozam de caréter jurisdicional e administrativo. **

Versando sobre o regime constitucional do Tribunal de Contas, Carlos Ayres Britto

defende que o referido colegiado n&o pertence ao poder Legislativo ou ao

Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p. 29.

% BUZAID, Alfredo. (1966). O Tribunal de Contas do Brasil. Revista Da Faculdade De Direito. S&0
Paulo. S&o Paulo, v.62, 1966, p.47. Disponivel em: <https://doi.org/10.11606/issn.2318-
8235.v62i2p37-62> Acesso em: 15 out 2018.

CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das DecisGes do Tribunal de Contas. Revista de
Informacéo Legislativa, Brasilia, V. 24, 1987, p. 94. Disponivel em:
<http:/mww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181721> Acesso em: 26 out 2018.

““ODETE, Medauar. Controle da Administracdo publica pelo Tribunal De Contas. Revista de
Informacéao Legislativa, Brasilia, Y, 27, n 108, p.124. Disponivel em:
<http:/mww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/175815> Acesso em: 04 nov 2018.

“IMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
670-671.
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Congresso Nacional. No que tange ao julgamento, aquele realizado pelo legislativo
repousa sobre os critérios de conveniéncia e oportunidade, j& em relacdo ao
Tribunal de Contas, atende a métodos técnicos juridicos, salienta ainda, a sua

independéncia e afirma que ndo pertence aos trés poderes do Estado.*

Carlos Ayres Brito faz uma ponderacdo bastante importante no que diz respeito ao
suposto carater exclusivamente administrativista, ele pontua que o regime juridico do
Tribunal de Contas é essencialmente constitucional, que essas normas sao de
aplicabilidade imediata e eficacia plena, afastando os conceitos que afirmam se

tratar de tribunal tdo somente administrativo.*®

Ricardo Lobo Torres reconhece o papel de auxilio do Tribunal de Contas ao Poder
Legislativo, porém, essa colaboragdo ndo se restringe a apenas esse Poder,
abrangendo o Poder Executivo, Judiciario e da comunidade social. Para ele, a
funcdo da Corte das Contas é ampliada, ndo se limita ao sistema rigoroso de

separacdo de poderes, desempenhando papel fundamental no ambito social.**

No mesmo sentido, reconhecendo a independéncia dos Tribunais de Contas e seu

auxilio a sociedade, afirma Harrison Leite:*

O Tribunal de Contas auxilia os trés poderes e, na linha do quanto visto
sobre o controle popular, auxilia também a comunidade e os érgéos de
participacao politica. Trata-se, portanto, de 6rgao situado entre os poderes e
de cooperacéao funcional com eles, mantendo-se independente.

Verifica-se que no sistema juridico atual a Corte das Contas tem natureza politico-
administrativa, ligada ao Poder Legislativo, mas ndo s6 a ele, possuindo
caracteristicas especificas no exercicio judicante, representando uma atividade

imprescindivel no sistema de controle externo.*°

*2 BRITTO. Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Férum Administrativo.
Belo Horizonte, ano 5, n.47, 2005, p.2.

43Ibidem, p 6-7.

44 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2008, p.208.

4 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 510.

**DIAS, Manuel Coracy Saboia. A natureza juridica do Tribunal de Contas da Unido da Republica
Federativa do Brasil.Teoria Constitucional. Revista CONPEDI. Braga, 2017, p.112. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/pi88duoz/58vs4q0i> Acesso em: 21 out 2018.
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Diante dessas consideracdes, resta aclarada a natureza dos Tribunais de Contas,
que exerce atribuicdes inerentes aos trés poderes, portanto, sui generis, dotado de

autonomia e independéncia.*’

Os Tribunais de Contas sdo 6rgaos constituidos constitucionalmente, com
caracteristicas peculiares, muito embora seja admissivel que existe um excessivo
rigor no que se refere ao sistema dos trés poderes, de forma que n&o se enquadra
nessa reparticdo, o referido colegiado ostenta o exercicio de funcdes proprias do
Poder Legislativo e Judiciario, porém, vale reiterar que ndo é subordinado a nenhum
desses poderes. A sua atividade é essencial para o exercicio do controle externo da
administragdo publica, vez que, auxilia o Poder Legislativo nessa misséo, possuindo
a técnica necessaria e nascendo exclusivamente para exercer o controle, o que

denota uma alta especializagéo.

A Corte das Contas desempenha fungfes essenciais ao Estado Democrético de
Direito, dentre as quais, destaca-se a funcdo de controle, como uma missdo de
extrema importancia, dotada de especificidades e com aptiddo para reconhecer

falhas e melhorar a administracdo publica.

2.3.1 A funcéao de controle dos Tribunais De Contas

O Tribunal de Contas auxilia o Congresso Nacional no ambito do controle externo
que abrange o controle financeiro, operacional, contébil, orcamentario e patrimonial

externo.*®

O controle financeiro é exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo, o
Judiciario e sobre a propria administragdo no que tange a receita, despesa e gestéo

dos recursos publicos, a constituicdo estabeleceu duas maneiras béasicas de controle

“"RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p. 35.

“8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. ed. 16. Rio de Janeiro:
Forense. 2014, p.633.
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financeiro, o controle interno e o controle externo, exercido pelo Congresso Nacional

com auxilio do referido érgéo colegiado.*®

Os controles orgamentario, contabil e patrimonial, correspondem a fiscalizagcéo
relativa a adequagdo das normas de escrituragdo contabil, apontando precisamente
a situacdo do bem, direitos e obriga¢des do ente publico, regularidade na elaboragéo
e execugdo do orcamento e ainda, a salvaguarda dos bens publicos contra mé

aplicacéo, conservagéo, alienacéo e compra.>

Incumbe ao Tribunal de Contas o controle externo, especialmente em sua
modalidade fiscalizatoria, essa atribuicdo, em principio, poderia se encaixar tanto na

esfera do Poder Judiciario, quanto no ambito do poder Legislativo.>

Submetem-se ao controle dos Tribunais de Contas todos os 6rgdos e entidades da
administragdo publica, bem como, todas as pessoas fisicas e juridicas alheias ao
Estado que utilizem, arrecadem ou guarde o dinheiro publico, incluindo-se as

conveniadas e também os entes de cooperagao.>?

O controle realizado pelos referidos tribunais consiste decorre de suas competéncias
fiscalizadoras, que sdo bem amplas, esse controle deve ser avaliado quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncias de

receitas.>

A legitimidade compreende n&o somente a compatibilidade do ato com as normas
legais, mas também, a revisdo do ato segundo os principios fundamentais e
circunstancias concretas existentes a época do ato praticado, engloba entéo, alguns
aspectos do exercicio da discricionariedade, ainda que ndo envolva o mérito da

escolha do agente publico.>*

Desse modo, a legitimidade se trata de questdo principiologica, significa dizer, que

ndo basta que o ato praticado esteja em consonancia com os ditames legais, ele

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. ed.28. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 1042-1043.

* NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo
Horizonte: Forum. 2011 p.67.

51 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. ed.10. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2014, p.1222.

52 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Curso de Direito Administrativo. ed.2. Rio de Janeiro: Forense.
2013, p.618.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. ed.39. Sdo Paulo:
Malheiros. 2019, p.1000.

*JUSTEN FILHO, Marcal. Op cit., 2014, p.1226.
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deve ser legitimo e moral, no sentido de visar o atingimento de finalidade publica
prioritaria, nesse contexto, o desrespeito a tal pardmetro, implica em desvio de

finalidade.>®

A legalidade se caracteriza como essencial, o controle financeiro envolve
primordialmente, a andlise acerca da legalidade dos atos da administracdo publica, a
atividade de administrar é subtendida a lei, de modo que, o desempenho dessa
atividade ndo pode afrontar os comandos normativos da lei. Outro ponto que vale
destacar é que a legalidade foi plasmada como principio expresso na Constituicao
Federal vigente, por tais razbes, a vontade do administrador ndo tem mais valor e

ndo pode sobrepujar sobre a vontade da lei.”®

A economicidade implica ao 6rgéo controlador o dever de verificagdo da existéncia,
ou ndo, dos principios da adequacdo e da compatibilidade, relativos &s despesas
publicas, por esse motivo, hd quem defenda que o referido controle envolve o exame
de mérito, servindo para observar se o 6rgédo controlado realizou, na aplicagdo de
despesa publica de modo mais econdmico, em consonancia com o o binémio custo

e beneficio.®’

Quanto as subvencdes, faz-se mister fiscalizar se o destino formal das verbas
atende o que preceitua a lei, e ainda, mesmo que lhe atenda, deve-se examinar se o
aplicador as utilizou de modo econdmico, criterioso e ndo desperdicou 0S recursos
publicos que foram empregados. Do mesmo modo, merece destaque a rendncia de
receitas, esse ato precisa ser excepcional, uma vez que, o administrador ndo pode
deixar de recolher recursos que irdo ser revertido em prol da coletividade, nos casos

em que a renuncia privilegiar o interesse publico ela sera licita.*®

Os aspectos aludidos acima devem nortear o controle da administragdo publica
servindo de diretriz, portanto, para a Corte das Contas no exercicio do controle

externo da administracdo publica que o faz atendendo ao comando constitucional.

O controle da administragdo publica realizado pelos Tribunais de Contas é guiado

por especificidades que implicam em varios beneficios, nesse sentido, é imperioso

s BRITO, lves Gandra da Silva Mrtins; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do.
Tratado de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva. 2013, p.238.

SCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. ed.28. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p.1044

> |bidem, p.1043-1045

%8 |bidem p.1045
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destacar, a celeridade dos processos de julgamento de contas, inversao do 6nus da
prova em relacdo ao gestor publico fiscalizado, competéncia de criar titulo executivos
por meio de seus julgados que resultam em multa ou imputacdo de débito,
declaragédo de inidoneidade do licitante fraudador de licitagdo por até cinco anos,
possibilidade de aplicar sangdes graves diante da ocorréncia da lesdo ao erario,
capacidade para provimentos de natureza cautelar, inabilitagdo para ocupacdo de
cargos de confianga ou comissionado e ainda, a decretacdo de indisponibilidade de

bens do gestor responséavel.*

As auditorias operacionais foram previstas na Constituicdo Federal de 1988, é um
instrumento de controle eficiente a disposicdo dos Tribunais de Contas e bastante
adequado diante da nova realidade social, destinando-se a examinar de modo
independente e objetivo a economicidade, eficiéncia, efichcia e efetividade das
organizagOes, programas e atividades de governo com a intengdo de promover o
aprimoramento da gestdo publica, o que torna esse instrumento de controle
completo, uma vez que, ndo esta adstrito aos aspectos orgamentarios, realizando
também uma avaliagdo de desempenho das acbes empregadas pelo gestor publico,
0 que é muito importante para averiguar o atendimento das necessidades sociais

pretendidas pelas politicas de governo.

Os Tribunais de Contas exercem uma importante fungéo social, quando do controle
formal dos gastos publicos verificam a legitimidade das politicas publicas, ou seja, se
a atuacdo da administracdo publicacorresponde aos anseios da coletividade,
analisando a relacdo existente entre os resultados atingidos pelos programas de
governo e a melhoria das condicdes de vida da populagdo, que é, em ultima analise,

a finalidade da ac&o do Estado.®

Restou evidenciado que o Tribunal de Contas no exercicio do controle externo goza
de uma competéncia ampla, possuindo & sua disposi¢cdo mecanismos eficientes para

exercer tal controle. Além disso, a publicidade da sua atuacdo, permite o controle

*RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p.59-60.

& MONTEBELLO, Thiers. Os Tribunais de Contas e o Controle Externo da Administracao
Pdblica. Rio de Janeiro: Justica e Cidadania, ed.132.. 2011. Disponivel em:
<https://www.editorajc.com.br/os-tribunais-de-contas-e-o-controle-externo-da-administracao-
publica/>Acesso em 14 mai 2019.
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social da administracdo publica, o que torna ainda mais relevante a sua funcéo de
controle. De outro lado, no que tange a suposta fungdo judicante desse O6rgdo
colegiado, apesar de alguns indicios extraidos do préprio texto constitucional néo é

reconhecida pela doutrina majoritaria.

2.3.2 A funcgéo judicante dos Tribunais de Contas

Um indicio de que a fung&o exercida pelos Tribunais de Contas infere em judicante é
encontrado no art. 70, inciso lll, da Constituicdo Federal, abrange o julgamento das
contas de administradores e demais responséveis por bens, dinheiros e valores
publicos e daqueles que derem causa a perda, extravio ou quaisquer irregularidades
que acarrete prejuizos ao erario.”* E com base no referido dispositivo que pairam
davidas e discussdes doutrinarias, especificamente no que tange a possibilidade da
Lei Maior ter outorgado nessa situagdo um suposto exercicio jurisdicional pela Corte

das Contas.

A celeuma acerca do exercicio, ou ndo de funcdo judicante pelos Tribunais de
Contas emerge diante do uso do termo “julgamento” no referido dispositivo, & partir
deste, surgiram divergéncias doutrinarias, parcela da doutrina defendendo que se
trata de funcéo jurisdicional, e outra, negando o carater jurisdicional das funcdes

exercidas por este colegiado.

A filiagdo a uma, ou outra linha doutrinaria reside especialmente no tocante ao
entendimento em torno das deliberagbes pronunciadas pelos Tribunais de Contas, e
consequentemente, acerca do exercicio do proprio Poder Judiciario ao realizar o

reexame dos julgados prolatados pelo 6rg&o.%?

A corrente doutrinaria que defende o carater jurisdicional, &s decisdes proferidas
pelas Cortes das Contas, embasam 0 seu posicionamento no art.73, caput, que

refere-se a formagéo e jurisdicdo do Tribunal de Contas de Unido, afirmando, que

61 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Ed.
12. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 1532.

GZANDRADE, Debéra de Assis Pacheco. Limites do controle do Tribunal de Contas da Unido
sobre contratacdes publicas, 2016. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontifica
Universidade Catdlica de Sdo Paulo —PUC/SP, Sao Paulo. Orientador: Prof. Dr. Clovis Beznos, p.35.
Disponivel em:<https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7035>Acesso em: 25 out 2018.



32

esta uUltima sera exercida em todo territério nacional, abrangendo, no que couber as

atribuicdes previstas no art. 96 da CF. ®

E com esteio no dispositivo acima que parcela da doutrina entende que a fungéo
desempenhada pelos Tribunais de Contas, por for¢ca constitucional € judicante.
Tanto € assim, que Pontes de Miranda, defende objetivamente a competéncia
jurisdicional dos Tribunais de Contas, justificando seu argumento em face da

literalidade do normativo constitucional.®*

Nessa intelec¢do, sobre as decisdes proferidas por esse oOrgdo, Jorge Ulysses
Jacoby Fernandes, um dos defensores da corrente que reconhece a fungéo
judicante dos Tribunais de Contas entende que, as decisdes prolatadas pelo
Tribunal de Contas transitam em julgado, assim como ocorre no processo judicial,

ndo sendo possivel o reexame de tais decisdes.®

Em sentido contrario, a corrente doutrinaria que rejeita o carater jurisdicional da
funcdo exercida pelos Tribunais de Contas e concede ao Poder Judiciario aptidéo
para revisar as decisOes proferidas por este Tribunal, tanto no que se refere ao

aspecto formal, quanto material da decis&o.®®

Para reforcar a inexisténcia de fungdo jurisdicional pela Corte das Contas, o
doutrinador José Cretella Junior afirma que a parcela da doutrina que reconhece a
funcéo judicante, foi influenciada pela terminologia inadequada utilizada pela Lei
Maior, por duas razdes, a primeira delas, refere-se ao uso do termo “tribunais”, a

segunda razéo, reside no uso da palavra “julgar” e da expresséao “jurisdicdo em todo

63ANDRADE, Debéra de Assis Pacheco. Limites do controle do Tribunal de Contas da Unido
sobre contratacdes publicas, 2016. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontifica
Universidade Catdlica de Sdo Paulo —PUC/SP, Sao Paulo. Orientador: Prof. Dr. Clovis Beznos, p.37.
Disponivel em:<https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7035>Acesso em: 25 out 2018.

64 DUARTE, José; MIRANDA, Pontes de. Comentéarios a Constituicdo de 1946 e A Constituicao
de 1946: exegese dos textos a luz dos trabalhos da Assembléia Constituinte. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. V.10, 1947, p. 141. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/10259> Acesso em: 25 out 2018.

% FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil: jurisdicdo e competéncia.
2 Ed. Sao Paulo: Férum, 2005, p.604-605.

66COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas no Estado Contemporéneo. 2005, Tese.
(Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Pontifica Universidade Catélica do Parana — PUC/PR,
Curitiba.  Orientador: Prof. Dr. Romeu Felipe Bacellar Filho, p.38. Disponivel em:
<http:/Mmww.biblioteca.pucpr.br/tede/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=248> Acesso em: 20 out
2018.
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territorio nacional”, representando uma atecnia que conduz uma suposta

equiparacdo com o Poder Judiciario. ®’

Corroborando com entendimento na diregcdo de negar a fungdo jurisdicional do
referido 6rgéo, no que se relaciona com as decisdes das Cortes das Contas, José

Cretella aborda que

Somente quem confunde administragdo com jurisdicdo e funcéo
administrativa com funcao jurisdicional podera sustentar que as decis6es
dos Tribunais de Contas, entre nds, sdo de natureza jurisdicional. A Corte
das Contas nao julga, ndo tem funcéo judicante, ndo é 6rgdo integrante do
Poder Judiciério, pois todas as suas fungdes, sem excec¢ao, sdo de natureza
administrativa.®®
Para reforgar a inexisténcia de funcéo jurisdicional pela Corte das Contas, o referido
jurista afirma que a parcela da doutrina que reconhece a fungdo judicante, foi
influenciada pela terminologia inadequada utilizada pela Lei Maior, por duas razdes,
a primeira delas refere-se ao uso do termo “tribunais”, o segundo motivo reside no
uso da palavra “julgar” e da expresséo “jurisdicdo em todo territério nacional” que

representam uma atecnia.

Compartilhando de mesmo entendimento, a doutrinadora Odete Medauar salienta
gue, com fulcro no art. 5° inciso XXXV da Constituicdo Federal, os Tribunais de
Contas nao exercem a fungéo judicante, isto pois, suas decisbes ndo gozam de
imutabilidade, podendo ser reexaminadas pelo Poder Judiciério, se o interessado

entender que houve ameaga ou lesdo ao seu direito.*®

Negando a fungéo judicante dos Tribunais de Contas, ressalte-se a concepgao de
Helly Lopes Meirelles, que afirma que a fungdo desempenhada por tais tribunais no
Brasil manifesta-se preponderantemente em atribuicdes técnicas, verificadoras e
jurisdicionais administrativas, significa dizer, que na opinido do referido jurista, é

clarividente que n&o ha exercicio de uma funcao judicante mas, administrativa.’

Por fim, é imperioso destacar o posicionamento do jurista Carlos Ayres Britto, que

compactua com a repulsa dos demais doutrinadores no que concerne a idéia do

57 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das Decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Informacao

Legislativa, Brasilia, V. 24, 1987, p. 184-185. Disponivel em:

<http:/mww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181721> Acesso em: 26 out 2018.

68Ibidem, p.183.

&9 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragcédo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
.142.

PO MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,

p. 786.
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exercicio de fungéo judicante dos Tribunais de Contas, ao compreender que ele ndo
exerce a funcgéo jurisdicional porque, além de ndo integrar o Poder Judiciario, ndo
estava compreendido no rol de fungbes essenciais a essa funcéo, justificando que a
funcdo jurisdicional € tipica do Poder Judiciario e por isso, ndo seria possivel ser

executada pelos tribunais.™

Note-se, o0 suposto exercicio de uma fungéo judicante pelos Tribunais de Contas é
alvo de grandes divergéncias doutrinarias desde muito tempo e até hoje o tema néo

foi pacificado.

Dessa forma, 0 que se conclui € que, tais 6rgdos, possuem fungdo constitucional,
que aparentemente |he confere poder de julgamento, no entanto, o que se verifica
na pratica é que a atividade desenvolvida por esses tribunais € eminentemente
administrativa, passivel de revisdo pelo Poder Judiciario, ao qual a Constituicdo

Federal confere exclusividade para o exercicio da fungéo jurisdicional.

2.3.3 A natureza juridica das decisdes dos Tribunais De Contas e a

possibilidade de reexame Pelo Poder Judiciario

Por forca constitucional, a Corte das Contas, dentre as demais fungdes, tem aptidao
para realizar julgamento das contas de seus administradores, nos termos do artigo
71, inciso Il da Constituicdo Federal, essa previsédo constitucional induz a concluséo

de que esses tribunais s&o habeis a proferir decisdo de natureza judicante.”

Assim, ha conflitos opinativos no sentido de conceituar a natureza juridica dos
julgamentos dessa Corte, se seriam administrativos ou judiciais, consequentemente,
a matéria debatida adentra a possibilidade ou ndo do Poder Judiciario revisar essas

decisoes.

Os poucos doutrinadores que defendem a natureza judicial das decisdes proferidas
pelos Tribunais de Contas, posicionam-se nessa direcdo em virtude da previséo

constitucional que afirma que esse colegiado terd jurisdicdo em todo territério

"BRITTO. Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Férum Administrativo.
Belo Horizonte, ano 5, n.47, 2005, p.7-8.
"2 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p.516.
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nacional, assim, argumentam que essas decisdes teriam poder para constituir coisa

julgada.”

Em posicionamento mais recente acerca do carater jurisdicional dos julgamentos
realizados pelas Cortes da Contas, Evandro Martins Guerra argumenta a funcgéo
jurisdicional, salientando o que segue no que tange as decisdes proferidas pelos

tribunais. Vejamos:™

Mas quando em colegiado, as Cortes efetuam o julgamento das contas dos
demais administradores publicos, esta executando tarefa que lhe é peculiar,
a funcdo jurisdicional prevista na Carta Magna (art.71, Il), sendo sua
deciséo impossivel de revisdo pelo Poder Judiciario, salvo se houver algum
vicio de forma, posto que, antes da decisdao de mérito, deve ser observado o
devido processo legal. Assim, sendo, sua atividade também é contenciosa.

Note-se que ha o reconhecimento da possibilidade de revisdo das decisdes pelo
poder Judiciario em casos excepcionais, sem, no entanto, retirar o carater judicial

das decisdes pronunciadas pelo Tribunal de Contas.

O que essa doutrina nega € que ndo seria possivel o poder Judiciario revisar
decisbes dos Tribunais de contas para reexaminar o mérito propriamente dito,
cabendo-lhe apenas verificar a adequacdo daquele ato & legalidade, sob pena de

incorrer em excesso e ferir a coisa julgada.

A parcela de doutrinadores que negam a natureza judicante das decisGes dos
Tribunais de Contas,filiam-se a tese de que esse colegiado em nenhuma hipotese
compde o Poder Judiciario, o qual a Constituicdo atribui a exclusividade ao 6rgéo
Judiciario.”

O artigo 59, inciso, XXXV, da Constituicdo Federal de 1988, esse dispositivo eleva o

monopdlio da jurisdicéo estatal ao Poder Judiciario.”® Deste modo, estaria alheio ao

Tribunal de Contas proferir decisdo em proferir decises e julgamentos dotados de

& ANDRADE, Deb6ra de Assis Pacheco. Limites do controle do Tribunal de Contas da Unido
sobre contratacGes publicas. 2016.Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontifica
Universidade Catdlica de Sdo Paulo —PUC/SP, Sao Paulo. Orientador: Prof. Dr. Clovis Beznos, p.37.
Disponivel em:<https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7035 >Acesso em: 25 out 2018.

™ GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. Belo
Horizonte: Forum, 2005, p.168.

"® RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.
Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out
2018, p 35.

®  BRASIL. Constituicdo Federal da Replblica de 1988. Disponivel em:
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm> Acesso em: 26 out 2018.
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forca constitucional.”’

Tal dispositivo, direciona-se ao legislador infraconstitucional,
inexiste proibicdo constitucional no sentido de impedir que outro dispositivo
constitucional delegue a um 6rgéo néo integrante do Poder Judiciario o exercicio da
jurisdicéio.”

Eduardo lobo Guallazi entende que no que diz respeito as competéncias privativas
reservadas pela Constituicdo Federal, as matérias de fato, exclusivamente aos
Tribunais de Contas ndo podem ser revistas pelo Judiciario, porém, no que se refere
a imputagdo subjetiva, jure,serd sempre permitida o reexame pelo Poder Judiciario

pois, tem poder de acarretar lesdo a direito subjetivo publico ou privado.”

Urge salientar que, as decisdes do Tribunal de Contas s6 fardo coisa julgada
administrativa, significa dizer, que a matéria decidida ndo podera ser rediscutida na
esfera administrativa, no entanto, ndo irdo constituir coisa julgada matéria no &mbito

judicial, de modo que, se restringe a seara administrativa.

Para Celso Bandeira de Mello, a coisa julgada administrativa alcangca somente a
propria administracé@o, que ndo podera reavaliar a deciséo prolatada pelo Tribunal de
Contas, porém, o jurisdicionado tem a faculdade de intentar a correcao do ato

judicialmente.®

Atualmente, tem predominado o entendimento que caberd revisdo das decisfes
prolatada em sede de julgamento pelos Tribunais de Contas, por forca
constitucional, que prevé que nenhuma ameaga ou lesé@o a direito sera afastada de
apreciacdo do Poder Judiciario, ademais, some-se a isso, o fato de que a decisédo

dessa Corte, somente faz coisa julgada administrativa.

Nesse diapasao, a doutrina majoritaria entende ser possivel o reexame das decisdes
proferidas pelos Tribunais de Contas, insta salientar ainda que os Tribunais
Superiores pétrios tém pacificado o tema, no sentido de confirmar a possibilidade de

revisao desses atos.

" LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 6. Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p.516.
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Nessa inteleccdo, a Suprema corte de Justica no julgamento do Recurso Especial n®
1437890 decidiu que“no tocante & hermenéutica juridica e aos atos vinculados, as
decisdes do TCU somente produzem. coisa julgada na esfera administrativa, néo
vinculando a atuacdo do Poder Judiciario,que podera revisé-las a luz do art. 5°, inc.

XXXV, da CRFB/188, e no exercicio de tipica fung&o jurisdicional.”

Por fim, no tocante & natureza das decisdes prolatadas pelo Tribunal de Contas, vale
ressaltar que os efeitos das decisdes dessa Corte ndo sédo imediatos, vez que, em
se tratando de condenacdo & pagamento de multa ou débito, ser4 necesséario o

auxilio do Poder Judiciério, formando titulo executivo extrajudicial.

Ante o0 exposto, observa-se que as decisbes dos Tribunais de Contas séo
jurisdicionais administrativas, formando coisa julgada administrativa, sem atingir, no
entanto, a coisa julgada material judicial, assim, a impossibilidade de seu reexame
alcanca apenas a propria esfera administrativa, podendo ser revisitada pelo
Judiciario com base na unicidade do exercicio da jurisdicdo, que traduz-se em

monopdlio do Poder Judiciario por for¢a de previsdo constitucional.

No capitulo seguinte a analise recaird sobre as politicas publicas e o direito

fundamental saude.

8IBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n 14.37.890, - Proc. 0039980-05.
Recorrente: Unido. Recorrido: Antonieta Barreto Soares. Relator: Min. Benedito Gongalves. Brasilia,
DJ 22 out. 2017. Disponivel
em:<https://lww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=774
07440&num_registro=201400399805&data=20171030&formato=PDF> Acesso em 27 out. 2018.
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3 POLITICAS PUBLICAS E DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE.

Com o advento dos direitos sociais, inaugura-se a era do Estado Prestacional, nesse
cenério, exige-se a atuacao estatal nos setores da sociedade e economia com o fito
de reduzir as desigualdades sociais. O estado passa a ser promovente do bem estar
social, para tanto, se vale da criacdo de institutos que possibilitem a satisfagdo dos

direitos sociais da populagao.

As politicas publicas consistem em subsidio essencial a disposi¢cdo do Poder Publico
para a concretizagdo dos direitos fundamentais previstos na Lei Maior de 1988. O
direito a saude é um direito fundamental, ele sempre foi objeto de preocupacgéo do
Estado, que vale-se de um complexo de agbes predominantemente prestacionais

para concretizagdo deste direito.

3.1 POLITICAS PUBLICAS: UMA DISCUSSAO CONCEITUAL INTRODUTORIA

As politicas publicas podem ser conceituadas sob a Gtica de diversos campos de
estudo, no entanto, o presente trabalho cuidara de analisar a definicdo de politicas
publicas que mais se amoldam aos direitos fundamentais por via da perspectiva da

administragdo publica como garantidora de tais direitos.

Inexiste um conceito unissono de politicas publicas e ndo h& uma definigdo juridica
para tal instituto, no entanto, vale destacar, que todos os conceitos consagrados
pela doutrina especializada na temética gravitam em torno da estabilizacdo de
propoésitos e implantagdes das medias hébeis a alcancar tais finalidades. Resta
clarividente a preocupacéo tanto com o reconhecimento dos problemas, quanto com

a criacdo das solugdes.?

82 COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Programa de Pés Graduagdo em
Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro.
2018, p.24.
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Ronald Dworking ao distinguir regras, principios e politicas, explana que as
politicasconsistem basicamente na instituicdo de um objetivo a ser atingido, como

progresso na esfera econémica, politica ou sociais em favor da coletividade ®®

Nesse sentido, vale salientar a definigdo de Maria Paula Dallari Bucci, que prop6s
uma noc¢do conceitual de politicas publica, enfatizando os diferentes processos que

se prestam a concretizag&o das politicas publicas. Vejamos:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo or¢camentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios & disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de
objetivos definidos, expressando a selecao de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo em que se
espera o atingimento dos resultados.®*

As politicas publicas nesse contexto funcionariam como diretrizes hébeis a
possibilitar a consecucdo das metas sociais pela maquina estatal, os objetivos
sociais a serem satisfeitos estédo estabelecidos politicamente, tal fato traz a tona a

ligag&o entre as escolhas politicas e as politicas publicas.

Noutro momento, a referida autora dedicou-se a elaboracao de um conceito juridico
de politicas publicas, nessa empreitada, relatou que o ordenamento juridico pétrio
possui uma vasta producdo de normas gerais que visam a criacdo de politicas

setoriais.®®

Nesse diapasao, a doutrinadora desenvolve a definicdo de politicas publicas sob a
perspectiva juridica, abordando dois pontos especificos, quais sejam, a acao
governamental em prol do interesse social e a efetivacdo de direitos como

consequéncia inequivoca de tais acdes. Observa-se:

Um programa ou quadro de ac¢des governamental, porque consiste num
conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo escopo € dar impulso,
isto ¢, movimentar a maquina do governo, no sentido de realizar algum
objetivo de ordem publica ou, na ética dos juristas, concretizar um direito.*®

No que concerne aos conceitos aludidos acima, ganha notoriedade a natureza

instrumental das politicas publicas diante das sucessivas promessas de governo

% DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a sério. 32 edi¢c&o. Traducédo Nelson Boeira. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2010, p.36.

8 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma nova teoria juridica das politicas publicas.
Sao Paulo: 2013, p.38.

®bidem, p.49

®bidem, p.14
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pactuadas ante a sociedade, considerando as suas insuficiéncias e necessidades,

que seréo supridas por intermédio das politicas publicas.?’

As politicas publicas precisam refletir as pretensdes do Estado efetivadas mediante
a utilizagdo de acdes aptas a atingir a finalidade perseguida, planejadas
antecipadamente, colocadas em pratica de maneira associada e coordenada por
administradores qualificados, cujos processos e resultados possam ser avaliados
constantemente, nesse cenério, surge a necessidade da realizacdo dos controles

apropriados em detrimento destas acdes.®

Em consonéncia com os entendimentos j& mencionados, na visdo do jurista José
dos Santos Carvalho Filho, as politicas publicas sdo “As diretrizes, estratégias,
prioridade e, acfes que constituem as metas perseguidas pelos 6rgéos publicos, em
resposta &s demandas politicas, sociais e econdmicas e para atender os anseios

oriundos das coletividades.”°

O referido autor, ainda no contexto da definicdo de politicas publicas faz uma
abordagem sobre os elementos mobilizadores ou causadores das politicas publicas,
que seriam a jungdo das demandas sociais, politicas e econémicas com 0s anseios
da sociedade, a partir destes elementos as necessidades da coletividade poderiam

ser saciados.*

E de suma importancia analisar o instituto das politicas publicas, isto, pois, consiste
em uma forma de entender um fato que se apresenta como essencial a efetivacao
dos direitos fundamentais, tracando a postura do agente publico e da sociedade
nesse movimento, que é norteado pelas escolhas politicas plasmadas na Lei

Maior.%

87 COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Programa de Pés Graduagdo em
Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro.
2018, p.25.

88Ibidem, p.26.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Politicas publicas e pretensdes judiciais determinativas. In:
FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Julio Cesar dos Santos; DIAS, Maria Teresa Fonseca (Org).
Politicas Publicas: Possibilidades e Limites. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 110.

“lbidem, p.111

"'RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas
publicas: a efetivagcdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Maceid. Orientador: Prof. Dr.Andreas
J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 22 2019, p.17.
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A promogdo de politicas publicas ndo é uma acdo apartidaria, pelo contrério, €
intensamente marcada por particularidades inerentes ao sistema politico, econdmico

e social em que surge e se desenvolve.*

As necessidades sociais orientam a elaboracdo de politicas publicas, que também
consistem no comprometimento do gestor publico com a coletividade. Desse modo,
as politicas publicas revelam-se como processo complexo, executado por meio de
acOes estrategicamente direcionadas para esse fim, ademais, ressalte-se que essas
atividades sdo passiveis de sofrer controle, judicial, administrativo, social e externo,

com intuito de garantir a lisura e efetividade da sua execugéao.

3.2 O DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS NA EFETIVAGAO DE
DIREITOS SOCIAIS

Com a decadéncia do Estado Liberal, que criou a concep¢cdo moderna de liberdade
a primazia da personalidade humana em bases individualistas, surge o Estado

Social, com politicas intervencionistas e paternalistas.”

O Estado do bem-estar social (Welfare State) trata-se de novo modelo politico, onde
o Estado, sem se distanciar das bases do capitalismo, compromete-se em realizar a
promog¢éo da igualdade social e garantir as condigbes minimas de uma vida digna,

inaugura-se nessa fase, a era do Estado Prestacional.®*

A evolugdo historica dos direitos sociais demonstra que tais direitos surgiram
atrelados essencialmente a dois fatores,as grandes revolugbes enquanto resposta
da populagdo que ao longo da historia se insurgiu contra regimes totalitaristas e
opressores, e ao periodo pos-guerra, quando os problemas sociais afloravam com

maior intensidade.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, devido as articulacdes politicas de

movimentos sociais e da participagdo popular sufocada pelo longo periodo do

92COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacdo de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro. 2018, p.25.

% BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.202.

% MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. S8o Paulo: Atlas, 2014, p.45.
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regime militar, inseriu a temética dos direitos humanos, e entre esses direitos, 0s

sociais.®®

Nesse sentido, o Estado Democratico de Direito tracado na Carta Politica de 1988,
previsto em seu artigo 1°, ao contrario do Estado de Direito, ndo se limita ao simples
atendimento da lei, esse Estado Democréatico dispde de um conteddo com
capacidade de provocar mudanga na realidade e permite a participagdo popular de

modo efetivo.%

Na concepcdo de José Afonso da Silva, o Estado Democréatico de Direito esté
fundado no principio da soberania popular.®’ Ressalte-se que esse entendimento
alberga uma intensa valorizagdo da participagédo popular no Estado em todas as

suas esferas.

Na visdo de Dalmo Dallari, para o estado ser classificado como democratico, é
imprescindivel o respeito a trés requisitos de carater fundamental, séo eles, a

supremacia da vontade popular, preservacéo da liberdade e igualdade de direitos.”®

Sob essa nova perspectiva, o Estado que antes era pouco atuante, direcionado a
atender o estado minimo, passou por uma reformulacdo, se desenvolvendo para
garantir um conjunto de direitos béasicos & populagcédo, capazes de assegurar uma

existéncia digna.”®

Esse Estado democréatico de direitos, que precisa proteger e assegurar garantias
minimas aos seus administrados, observando os interesses da sociedade, surge

com a ligacdo entre o modelo liberal e social, permeado por ideologias democréticas.

Desse modo, pode-se afirmar que existe entre os direitos fundamentais e a
democracia uma relagao de interdependéncia ou reciprocidade. Assim, da reuniéo

desses dois elementos € que nasce o Estado democrético de direito, organizado

% LUNA, Ana Paula Vergamini. Direitos sociais: controle jurisdicionais de politicas publicas,
limites e possibilidades. 2012.Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de
Sao Paulo — USP, Sédo Paulo. Orientador. Prof. Dr. Sueli Dallari Gandulf. Disponivel em:
<http:/Mww.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2140/tde-05082013-162741/pt-br.php> Acesso em: 22
abr.2019.

96Ibidem, p.15

97SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros. 2009,
J121.

Es DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do estado. Sdo Paulo: Saraiva. 2007,

5.127.

9

COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro. 2018, p.22.
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como agrupamentos de instituicdes juridicos-politicas construidas sob a justificativa

e para salvaguardar a dignidade da pessoa humana.'®

Nessa inteleccdo insta salientar, que o processo emancipatério da dignidade da
pessoa humana reclama que vé além e que permita a proibicdo do estacionamento,
bem como, a expressa repulsa a limitacdo interpretativa que retire do direito

fundamental sua possibilidade fatica de progredir.'®*

Nesse sentido, € interessante mencionar a definicdo de Daniel Sarmento, que
preceitua o que “O estado e o Direito tem a dignidade humana situada no seu

epicentro axiolégico, razdo Ultima da sua prépria existéncia.”

Os direitos sociais sdo implementados pelo Estado por intermédio das politicas
publicas, isto porque, com a evolucdo para o Estado Social e a consequente
ampliagdo dos direitos sociais, foram mudangas que forcaram o Estado a aderir

acOes positivas para conseguir concretizar tais direitos.'%

O Estado prestacional, vale-se das politicas publicas para concretizar os direitos
sociais, trata-se de uma postura interventiva e garantista estatal, uma vez que, os
direitos sociais, na maioria das vezes exigem do poder publico uma atuagéo eficiente

para ser alcancada a realizagcdo progressiva desses direitos.

Nesse contexto, as politicas publicas consistemnum importante aparato a disposicao
do estado para o atendimento das necessidades sociais, assim, identificada uma
demanda social, o gestor publico tem a possibilidade de lancar mao de politicas
publicas para atender essa demanda e permitir a concretizagdo de determinado

direito social.

Os direitos sociais, embora sejam gozados individualmente, sdo instituidos de

maneira coletiva por meio de ag6es do Estado, sdo politicas estatais direcionadas a

100

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Sao Paulo: Renovar. 2008, p.50
101

PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos & Salde e 4 Educacdo. Uma perspectiva
Constitucional. Belo Horizonte: Férum. 2017, p.232.

102 SARMENTO, Daniel. A ponderacdo de interesses na Constituicdo Federal. Rio De Janeiro:
LUmen Juris. 2002, p.60.

SLUNA, Ana Paula Vergamini. Direitos sociais: controle jurisdicionais de politicas publicas,
limites e possibilidades. 2012, p.39Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito.
Universidade de Sao Paulo — USP, Sao Paulo. Orientador. Prof. Dr. Sueli Dallari Gandulf. Disponivel
em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2140/tde-05082013-162741/pt-br.php> Acesso em:
22 abr.20109.
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comunidade social com o intuito de garantir a efetivacdo dos direitos sociais e

consequentemente, atender aos fins do Estado.

Nesse sentido, Gilberto Bercovici, descreve que a propria razdo de ser das politicas
publica reside na satisfagdo dos direitos, que ocorre por meio de uma prestacéo
estatal, elucidando que o desenvolvimento nacional encabeca o rol de principais

politicas publicas estatais

O proprio fundamento das politicas publicas consiste na necessidade de
concretizagcdo de direitos por meio de prestagOes positivas do Estado, sendo o
desenvolvimento nacional a principal politica publica, conformando e harmonizando
todas as demais. O desenvolvimento econémico e social, com a eliminagdo das
desigualdades, pode ser considerado como sintese dos objetivos historicos

nacionais.'®

O desenvolvimento nacional pode ser visto como a principal politica publica estatal
porque uma vez atingido, significa dizer, que o Estado alcangou a satisfacdo de
direitos sociais, desse modo, ndo existe desenvolvimento nacional em um pais onde
a administragdo publica ndo consegue executar acfes habeis a garantir o minimo

para uma vida digna.

A elaboragdo de politicas publicas implica em um estdgio onde os governos
democréticos espelham seus objetivos e politicas eleitorais em programas e acdes

que possuem a capacidade de repercutir mudancas e resultados no mundo real.**

Desse modo, tém-se que os direitos sociais reclamam ao Poder Publico
implementacdo de agdes para satisfagbes desses direitos, nesse contexto resta
evidenciado a importancia das politicas publicas no Estado atual como um elemento
eficiente para a reducdo das desigualdades e consequentemente, satisfagdo das
necessidades sociais. Nesse sentido, vale ressaltar que as politicas publicas na area
da saude revelam-se essenciais para garantia do acesso a esse direito social pela

populacao.

104 BERCOVICI, Gilberto apud BUCCI, Maria Paula Dallari Bucci. Politicas publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico. Sado Paulo: Saraiva, 2006. p. 143.

1% HOCHMAN Gilberto; ARRETCH, Martha; MARQUES, Eduardo. Politicas Publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: FIOCRUZ. 2007, p.69.
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3.3 AS POLITICAS PUBLICAS NA AREA DE SAUDE

O direito a saude reflete diretamente no direito a vida e a existéncia digna. Diante de
sua importéancia, haja vista, estar interligado com direitos e principios méaximos do
Estado Democrético de Direito, o direito a saide é um direito fundamental, exigindo

do poder estatal uma posigao ativa na busca da sua concretizagao.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe expressamente que a saude é um direito
assegurado a todos os cidaddos e dever do Estado, assim, é incumbéncia da
administragdo publica implantar e formular politicas publicas de saude capazes de
garantir ampla eficacia ao artigo 196 da Lei Maior. Essas agfes estatais ndo se
restringem &s medidas voltadas a medicina curativa, mas também, a aquelas de

caréater preventivo.'%

O direito a saude, na qualidade de direito social presume uma reunido de atividades
desempenhadas pelo poder publico dirigido a conservagdo desse direito e,

consequientemente do minimo existencial.*%’

Nesse diapasdo, vale mencionar a posigdo jurisprudencial sobre esse direito,
formulada pelo entdo ministro do STF, Luis Roberto que sintetizou o direito de
protecdo a saude em sede de julgamento do Agravo Regimental nimero 271286,
esse julgamento serd resumido a seguir sob a perspectivas de quatro pontos

especificos.

O primeiro pontorefere-se ao fato de que o direito publico a saude consiste em uma
prerrogativa juridica indisponivel garantida a generalidade de pessoas pela prépria
Carta Politica, cabendo ao Poder Publico a formulagdo e implementacdo das
politicas publicas habeis a resguardar o direito dos cidaddos aos acesso universal e

igualitario a satde.'®

No segundo, o direito a saude é visto como direito fundamental que assiste a toda
populagéo e é indissociavel do direito a vida, assim, o Poder publico, jamais pode

ser omisso no que tange aos problemas relacionados a saude dos cidad&o, sob

1% FERRAZ, Andréa Karla; SANTIAGO, Luciano Sotero; OLIVEIRA Marcio Luis de: CARVALHO,

Raguel Melo Urbano. Direito do estado. Salvador: Juspodivm. 2009, p.44

WBINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. S&o Paulo: Renovar. 2008, p. 73
198 SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O Direito e as politicas
publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas. 2010, p.250
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pena de incorrer em comportamento inconstitucional. A terceira abordagem refere-se
ao carater programatico da norma que prescreve o direito a saude, que é
direcionada a todos os entes politicos que fazem parte da organizagéo federativa do

estado brasileiro.*®®

A Ultima questdo relevante do julgamento supramencionado se relaciona com o
reconhecimento pelo Judiciario dos programas de distribuicdo gratuitas de
medicamentos a pessoas carentes como medidas que provocam a efetividade de
preceitos fundamentais constitucionais, representando um comportamento solidario
e valorizacdo a vida e saude das pessoas. Nesse contexto, o conjunto de acbes que
se reporta ao sistema de protecdo a saude ostenta diversas variaveis, que alcangam
desde a sua aplicabilidade, efetividade e justiciabilidade até as medidas acessiveis
para sua efetivagcéo, os recursos disponiveis, a rede a¢des a disposi¢cdo do governo

que compde os sistemas de servigos para protecdo a saude do cidad&o.**°

Os direitos fundamentais revelam-se como direitos a prestagbes positivas, que
englobam tanto a perspectiva concreta e material, como a normativa. A prestagao
material compreende aquela em que o estado se manifesta para realizagdo da
prestacdo de um servigo especifico, ja as prestacdes normativas, correspondem ao

conjunto de normas ou regulamentacées versando sobre o préprio direito.**

O direito a salude presume uma reunido de atividades desempenhadas pelo poder
publico dirigido a conservacdo desse direito e, consequentemente do minimo

existencial .12

As normas constitucionais que versam sobre os direitos 0os sociais sdo classificadas
como normas programéaticas, tais normas, prescrevem que o Estado deve promover
a satisfac@o de determinados direitos. No entanto, é imperioso ressaltar, que ndo se
trata de meras recomendacdes ou preceitos morais, uma vez que, traduz-se em

direito diretamente aplicavel, gozando de aplicabilidade imediata.'*®

199 SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O Direito e as politicas
Ublicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas. 2010, p.251.

10Ibidem, p.252.

11 SAMPAIO, Marcos. O contelddo essencial dos direitos sociais. Sdo Paulo: Saraiva. 2013, p.52.

112 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Sao Paulo: Renovar. 2008, p. 73.

113KRELL, Andreas. Joachim. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle

judicial da prestacédo dos servicos publicos basicos : (uma visdo comparativa). Disponivel em:

<http:/Mww?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/545>Acesso em: 22 abr. 2019, p.240.
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Impende salientar que, o direito a saude embora previsto por intermédio de norma
programética, também foi regulamentado por meio de determina¢gdes expressas de
deveres do Estado para sua consecucao, e correspondentemente direitos subjetivos

de cada individuo.**

Dentro do contexto de um Estado Social e Democratico de Direito, que é o modelo
assumido pela Constituicdo Brasileira de 1988, a atuag&o dos Poderes Publicos é de
suma importéncia para alcangar os objetivos sociais transformados em principios e

regras juridicamente vinculantes.**

Desse modo, a concretizagdo do direito a saude, na qualidade de direito social,
depende de providencias do Estado, € de sua responsabilidade criar e manter as
politicas publicas de salde em todas as esferas de governo, federal, estadual e

municipal.

Esse sistema juridico, politico e social de protecdo ao direito a saude precisa ser
salvaguardado mediante as politicas publicas, e nesse exercicio de perseguir a
concretizacdo do direito a saude, haja vista sua natureza prestacional, incumbe a

administracdo publica a formulagéo dessas politicas publicas.™®

A saude é direito de todos os cidaddos e dever do Estado que tem a obrigagéo
constitucional de prestar a toda populagdo, por meio de disponibilizagcdo do acesso
universal e gratuito implicando na reunido de um complexo de agdes e servigos,
capazes de garantir o acesso para mais de 290 milhdes de brasileiros como

potenciais destinatarios do SUS.*’

Apo6s a queda do regime militar, com abertura do processo de redemocratizacao,
fortaleceu o surgimento do denominado Movimento Sanitario, foi também o ambiente
em que se instalou a 82 Conferéncia Nacional de Saude, momento pré- constituicao
de 1988, o relatério final dessa conferéncia sugeriu a criagdo do SUS, que foi

concretizado no artigo 198 da Constituicdo Federal vigente:''®

M4KRELL, Andreas. Joachim. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle

judicial da prestacao dos servicos publicos basicos : (uma visdo comparativa). Disponivel em:
<http:/Mmww?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/545>Acesso em: 22 abr. 2019, p.242.
> SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O Direito e as politicas
Pllgblicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas. 2010, p.16.

Ibidem, p.252.
117Ibidem, p.253.
“8Martins, Flavia Bahia. O direito fundamental & saide no Brasil sob a perspectiva do
pensamento constitucional contemporaneo. 2008, p.75. Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade
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O texto constitucional concebeu o SUS com a intencdo de proporcionar o acesso
universal e igualitario as acdes e aos servicos de saude, esse sistema € financiado
por meio de recursos advindos do orcamento da seguridade social da Uniéo,

Estados, Distrito Federal e Municipios.**°

Aos 6rgéos que fazem parte do SUS, impde-se o dever de identificar os fatos sociais
e ambientais que comp®e o direito a saude, ja o Poder Puablico, tem a incumbéncia
de elaborar politicas publicas que sejam harmonicas com a melhoria da qualidade de

vida da comunidade social.

O SUS concerne na principal politica puablica de saude brasileira, € também o maior
projeto publico de inclusdo social, a sua criacdo é prevista na Lei Maior, ele foi
instituido por meio da Lei 8.080/1990 que traz previsdes acerca das condi¢des para
promog¢do, protecdo e recuperagdo da salde, bem como, a organizagdo e

funcionamento dos servigos correspondentes.*?:

As acles e servicos publicos de salude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes, descentralizacdo, com dire¢do Unica em cada esfera de
governo, atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem

prejudicar, no entanto, 0s servigos assistenciais e participa¢éo da sociedade.

O SUS foi concebido com a finalidade de assegurar o direito a saude a todos os
cidaddos, a Lei 8.142/1990 preocupou-se em garantir a comunidade social a
participagdo na gestdo desse sistema, essa participagdo é materializada por
intermédio de dois instrumentos, quais sejam, os Conselhos de Saude e as

Conferéncia de Satde.'**

de Direito. Pontifica Universidade Catoélica do Rio de Janeiro — PUC-RJ, Rio de Janeiro. Orientador.
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120Art. 198. As acdes e servicos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | - descentralizacao,
com direcdo Unica em cada esfera de governo; Il - atendimento integral, com prioridade para as
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de Direito. Pontifica Universidade Catoélica do Rio de Janeiro — PUC-RJ, Rio de Janeiro. Orientador.
Prof. Dra. Maria Celina B. de Moraes. Disponivel em: <https://www.maxwell.vrac.puc-
rio.br/26710/26710_5.PDF> Acesso em: 22 abr. 20109.
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Vérias atribuicdes estdo inseridas na competéncia do SUS, alcancando as etapas
preventivas, promocionais, protetivas e curativas de salde. Também se inserem, as
acOes de vigilancia sanitaria, que vao além da policia médica e passaram a ser
enxergadas como uma tutela de seguranca oriunda do direito a protecdo da saude
em detrimento dos riscos de consumo, inclusive, aqueles riscos referentes ao meio

ambiente.'?

A Constituicdo Federal de 1988 em conjunto com a Lei Organcia da Saude (LOS) —
a Lei 8.080/1990 trouxeram a previsdo dos principios, objetivos e garantias do direito
a salde, eles consistem na representagdo das bases da organizacdo das politicas
publicas do SUS norteando o planejamento estratégico dessa area pela

Administracéo publica.*®
Na visdo de Marlon Weichert os principios do SUS

N&o séo isolados e dissociados dos demais principios constitucionais, em
especial dos estruturantes e dos consagrados de direitos fundamentais.
Pelo contrario, eles estariam em relacdo a estes no patamar de
subprincipios instrumentais para a concretiza¢éo dos valores constitucionais
gue pairam o patamar mais alto da Constituicao, em especial, nos artigos 1°
ao 4°. Conectam-se o0s principios do SUS também ao sistema de direitos e
garantias fundamentais (individuais, coletivos e sociais), concretizando o
direito a vida, & integridade fisica, & saude e ao bem- estar pleno. Ao
mesmo tempo em que sdo concretizadores de principios constitucionais
genéricos, os principios do SUS exercem semelhante papel em face das
demais rers do sistema.'®

Os principios de protecdo a saude, previstos no art. 196 da Constituicdo Federal,
bem como, no artigo 2° da LOS, séo os principios da universalidade, igualdade e

integralidade.'?®

O principio da universalidade tem a intencdo de garantir que todas as pessoas
possam acessar de forma gratuita os servicos de saude ofertados pelo sistema

publico de salde, sem fazer qualquer discriminacdo quanto aos usuérios.*?®

122 FERREIRA, Patricia Candido Alves. Direito fundamental a4 saldde: a questdo de sua

exigibilidade. 2015, p.74. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de

Direito de Sao Paulo — USP, Séao Paulo. Orientador. Prof. Dr. Sérgio Pinto Martins. Disponivel em:

<http:/Mmww.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2138/tde-16052016-165546/pt-br.php> Acesso em: 22

abr. 2019.
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O principio da igualdade garante aos destinatarios da rede publica de saude
oportunidades iguais de acesso aos servigcos de saude, sem qualquer distin¢do,

preconceitos ou privilégios.**’

O principio da integralidade da assisténcia, orienta que o sistema publico de saude
deve buscar a plenitude e qualidade dos atendimentos, além disso, chama a
atengdo para necessidade de serem adotadas politicas publicas para concretizacdo
do direito a saude. Com fulcro no principio da integralidade, pode-se concluir que o
sistema publico de salde precisa estar com plena aptidao para receberas variadas

demandas sociais.'?®

Os objetivos perseguidos pelo SUS tornam evidente que a salude ndo € apenas um
direito de carater individual, ele é concomitantemente, um direito social, coletivo e
transindividual, consiste ainda, em uma importante ferramenta a disposicdo do

Estado para melhorar o desenvolvimento da sociedade.?

O SUS consiste na maior politica publica de salde nacional que evoluiu bastante ao
longo dos seus quase 31 anos de criagdo, a partir desse sistema, a concretizagéo do
direito a saude se tornou massiva, proporcionando avang¢os nos indicadores basicos
de saude do povo brasileiro. No entanto, o sistema se mostra insuficiente para o

atendimento das demandas sociais.

Em que pese o SUS ser a principal politica publica de saude, esse ndo é o Unico
programa de saude de grande porte ofertado pelo governo, isso porque, ao longo
dos quase 31 anos de Constituicdo Federal, vivemos um nitido crescimento das
politicas sociais de saude, no entanto, vale mencionar que, apesar dessa evolucéo,
os cidadaos brasileiros ainda sofrem com a falta ou precariedade dos servigos

publicos de saude.

127SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O Direito e as politicas publicas
no Brasil. Sdo Paulo: Atlas. 2010, p.253-254.
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<http:/Mww.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2138/tde-16052016-165546/pt-br.php> Acesso em: 22
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No periodo compreendido entre os anos de 1995 e 2002, ocorreu 0 marco
regulatorio do direito a saude com a criacdo de duas agencias reguladoras a
ANVISA e ANS.*® Em relagéo as politicas sociais de salde, merece destaque a
instituicdo do Programa Saude da Familia — PSF, que hoje € o Estratégia Saude da
Familia - ESF, voltado para o fortalecimento da atencao basica de saude, focada na
atencdo integral, equanime e continua esse programa visando a promocdo da

qualidade de vida dos cidad&os brasileiro.**!

Entre 2003 e 2010, dois programas de salde que marcaram o0 progresso das
politicas publicas nessa area, sé@o eles: a Farmacia Popular e 0 SAMU. A Farmécia
Popular permite que a populacdo tenha acesso a aqueles medicamentos que séo
considerados esséncias. Esse programa implantou no SUS o pagamento em
conjunto pelos medicamentos em estabelecimentos farmacéuticos estatais ou

privados.™*

Quanto ao SAMU, é uma politica nacional de urgéncias que tem por objetivo
alcancar um atendimento imediato para vitimas, ap0s o acontecimento de alguma

situacdo de carater emergencial ou urgéncia.

As politicas publicas de saude pds 2011 até os dias atuais tiveram por base a
continuidade do seguimento na area de vigilancia e atencdo basica. Nesse sentido,
destaca-se os programas de urgéncia com a ampliacdo das Unidade de Pronto

Atendimento (UPA), bem como, a criagdo do programa Mais Médicos.**

O Programa Mais Médico foi instituido por meio da Lei 12.871/2013, o referido
programa tem a finalidade de convocar, em caréater urgente, temporario e preventivo,

médicos para atuarem no setor da atencdo basica de saude, priorizando o enivo de

130 MACHADO, Vieira Cristiane; LIMA, Luciana Dias; BAPTISTA, Tatiana Vargas de Faria. Politicas

de salde no Brasil em tempos contraditérios: caminhos e tropegcos na construcdo de um
sistemauniversal.Cadernos de Saude Publica. 2017. Vol 33. P.5151. Disponivel em:
<http:/Mww.scielo.br/pdf/csp/v33s2/1678-4464-csp-33-s2-e00129616.pdf>. Acesso em: 23 abr. 2019.
BIBRASIL, Ministério da salde. Estratégia SaGde da Familia. Disponivel em:
http://portalms.saude.gov.br/acoes-e-programas/saude-da-familia Acesso em 23 abr. 2019.
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profissionais para as areas periféricas das grandes cidades e municipios do interior

do Brasil.***

Diantede tais consideragdes, restou demonstrado que as politicas publicas possuem
papel essencial na concretizacdo do direito fundamental social & saude,
representando um grande avanco no desenvolvimento do pais, implicando em um

instrumento eficiente utilizado pelo estado na satisfagdo dos direitos fundamentais.

3.4 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO A SAUDE

A saulude desde o inicio das civilizagbes consiste em uma das principais
preocupagdes sociais, isso porque, esta diretamente relacionada com a vida humana
que é um bem juridico inestimavel, desse modo, sempre restou evidente que o

direito a sautde carecia de uma tutela estatal diferenciada.**®

A época pés Segunda Guerra Mundial é um marco importante da protecdo dos
direitos humanos, a partir desse acontecimento, foram elaborados os sistemas de

previdéncia e seguridade social.

Com a criagdo da Organizagdo das Nacdes Unidas — ONU, e a promulgagédo da
Declaracéo dos Direitos Humanos foi constituida a OMS com o objetivo precipuo de

desenvolver o nivel de satde de todos os povos.**®

7

A saude € um direito fundamental, essa concepg¢do normativa de direitos
fundamentais surgiu devido a solidificagdo dos alicerces do Estado Democrético de
Direito, nesse contexto, todas as constituicbes modernas dedicaram-se a reservar

um capitulo especifico para positivar os direitos fundamentais.**’

13"‘FERREIRA, Patricia Candido Alves. Direito fundamental & saldde: a questdo de sua

exigibilidade. 2015, p.60. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de
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Prof. Dra. Maria Celina B. de Moraes. Disponivel em: <https://www.maxwell.vrac.puc-
rio.br/26710/26710_5.PDF> Acesso em: 22 abr. 20109.

FERREIRA, Patricia Candido Alves. Op Cit., 2015, p.60-61.

Y'MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.47.



53

No Brasil, as Constituicbes de 1824 e 1891 foram omissas no que tange a
responsabilidade estatal em relagdo ao direito fundamental a saude. As
Constituicdes de 1934 e 1937 trouxeram previsfes bem timidas no que tange ao
referido direito, a primeira, versou sobre a salde do trabalhador, mortalidade infantil
e a higiene social e mental, ja a segunda, determinou a tutela da satde da crianca e
do adolescente. A Constituicdo de 1946 indicou que a competéncia para legislar
sobre a saude seria da Unido, anos depois, no periodo do regime da ditadura militar,

também nao apresentou muitos avancos em relagéo ao direito a satde.**®

Alguns anos depois, Constituicdo Federal de 1988 promoveu a saide como direito
fundamental do individuo, ocasido em que reconheceu a saude é direito de todos os
cidadaos e dever do Estado, trata-se de direito publico subjetivo que demanda do

Estado prestacdes positivas para sua concretizagéo .**

A Carta Politica de 1988 tratou do direito a salde como um direito fundamental
social referenciando de maneira expressa o direito a saude como um elemento
integrante do interesse publico e uma garantia a todos, superando as constituicdes
anteriores onde esse direito era uma benesse assegurada apenas ao individuo na

condicéo de trabalhador.**

O regime juridico-constitucional do direito a saude decorre essencialmente da
posicdo de supremaciados direitos fundamentais no Estado Democrético de Direito

que tem como corolario o principio da dignidade humana.***

Os direitos sociais sdo, de acordo com o direito positivo constitucional brasileiro, um

genuino direito fundamental, tanto na perspectiva formal, uma vez que se encontram

1% MARTINS, Flavia Bahia. O direito fundamental 4 satde no Brasil sob a perspectiva do

pensamento constitucional contemporaneo. 2008, p.76. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade
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previstos expressamente no texto constitucional e gozam de status constitucional,
quanto na perspectiva material, porestaremintimamente ligados a dignidade

humana, sendo, portanto, assegurado a toda comunidade.'*?

A salde é direito social, conforme preceitua o artigo 6° da Carta Politica vigente, é
inconteste que o direito a saude recebeu roupagem constitucional, mas, para
garantir a maxima eficicia desse direito, o Estado também se vale da legislacdo
infraconstitucional, nesse cenario, vale destacar que, no ambito do Sistema Unico de
Saude a LOS - Lei Orgéanica de Saude que foi instituida para assegurar a viabilidade
do SUS, j4 a Lei 8.142/1990 versou sobre a participag@o social na gestéo do SUS e

0s aspectos relacionados ao seu financiamento.**®

Ainda no ambito da iniciativa legislativa infraconstitucional, € imperioso destacar que
a criacdo da Agéncia Nacional de Saude Complementar se deu por meio da Lei °©
9.961/2000, cite-se também, a criagdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria —
Anvisa por meio da Medida Provisoria 1.791/1998 que posteriormente foi convertida
na Lei 9.782/199.**

Na seara internacional, o Brasil vem manifestando adesédo a Pactos e Declara¢cfes
Internacionais que pretendem oferecer maior protecdo aos direitos fundamentais, a
exemplo do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, o Pacto Internacional

dos Direitos Econémicos e a Convengdo Americana de Direitos.'*

Note-se que o direito a saude foi previsto constitucionalmente como direito
fundamental social, no entanto, existe no ordenamento juridico brasileiro uma
amplitude de normas nacionais infraconstitucionais, estrangeiras (internalizadas),
atos executivos e administrativos dispostos a regulamentar o direito a saude e

garantir a sua efetividade.
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O direito fundamental a saude reflete diretamente no direito & vida, o mais
importante dos bens juridicos tutelados pelo Estado. Nesse sentido, é importante
chamar atencdo para o dever de garantia pelo ente estatal do minimo necessario a

sobrevivéncia humana.

3.5 O MINIMO EXISTENCIAL E AS POLITICAS PUBLICAS DE CONCRETIZACAO
DO DIREITO A SAUDE

Ao realizar uma andlise da Constituicdo Federal de 1988, é nota-se uma vasta
reunido de direitos que gravitam diretamente em torno do direito a dignidade, como a
protecdo & vida, integridade fisica, e outros direito fundamentais. Nessas
expressbes, o legislador constituinte est4 proibindo que a vida seja extinta ou

sujeitada a padrdes incompativeis com o que se compreende por vida digna.*°

A dignidade da pessoa humana é um dos fundamentos do Estado Brasileiro, € o fim
supremo de todo direito, logo, estende seus efeitos para todos os diversos dominios

normativos,embasando toda e qualquer interpretacdo.*’

A dignidade humana goza de eficicia dupla, a subjetiva e objetiva, em sua
perspectiva subjetiva reside sua natureza negativa e positiva, a primeira faz
referéncia ao direito do titular se opor a intervencdo estatal no seu campo de
liberdade individual, j& a segunda, surge a liberdade positiva, em que se presume a
atividade do Estado, que deve agir para efetivar uma condicdo minima de

subsisténcia & comunidade.**®

De outro lado, a eficacia objetiva da dignidade da pessoa humana esté fundada na
compreensdo de que os direitos fundamentais prescindem dos seus titulares,
exibindo-se como um agrupamento de valores objetivos basicos e fins diretivos de

atuacao positiva estatal.**°

148 VIEIRA, Oscar Vilhena. Direitos Fundamentais —uma Leitura da Jurisprudéncia do STF. Sédo

Paulo: Malheiros Editores, 2006, p.68.

147 JORGE, Manoel; NETO, Silva. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva. 2013, p.921
“8SOARES, Ricardo Mauricio Freire.O principio constitucional da dignidade da pessoa humana:
em busca do direito justo. Sdo Paulo: Saraiva. 2010, p.144.
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E intentando garantir a preservacdode uma existéncia digna, mesmo minima, que
surge a teoria do minimo existencial na qual, é defendido que somente o conteddo
dos direitos sociais gozaria de um estagio de indispensabilidade capaz de ensejar

por si s6 direitos subjetivos aos respectivos titulares. **°

Ricardo Lobo Torres um dos grandes defensores da teoria do minimo existencial

explana

A jusfundamentalidade dos direitos sociais se reduz ao minimo existencial
em seu duplo aspecto de protecdo negativa contra a incidéncia de tributos
sobre direitos sociais minimos de todas as pessoas e de protecdo positiva
consubstanciada na entrega de prestacdes estatal materiais em favor dos
pobres. Os direitos os sociais maximos devem ser obtidos na via do
exercicio da cidadania reivindicatéria e da pratica orcamentaria, a partir do
processo democratico.®*

A teoria do minimo existencial pode ser utilizada para salvaguardar o nucleo
essencial dos direitos fundamentais, assim, qualquer violagdo ao conteldo
fundamental dos direitos sociais, reporta-se imediatamente, ao minimo existencial na

espera que ele corresponda a uma parte elementar do préprio direito.**

Mesmo aqueles que defendem que os direitos sociais sdo dependentes de uma
atuacao legislativa a posteriori,acabam por reconhecer a existéncia de determinagao
constitucional dos direitos fundamentais sociais quando relacionado ao minimo
necessario a sobrevivéncia de cada ser humano, ou seja, quando tendentes a

assegurar o minimo existencial.**®

O texto constitucional ndo fez expressa menc¢éo do direito ao minimo existencial, que
corresponde a todo conjunto necessario para garantir a existéncia digna do homem,
para que o direito minimo seja capaz de se transformar no minimo existencial é
imperioso que nele severifiguem um direito a situagdes existenciais dignas. Desse
modo, resta clarividente que a dignidade humana junto com as condi¢cdes materiais
de existéncia ndo deve regredir aquém de um minimo do qual nenhum homem

poderé ser excluido.™

%0 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.318.
BITORRES, Ricardo Lobo. Teoria dos Direitos fundamentais sociais. Sdo Paulo: Renovar. 2003, p.
46.
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Universidade Catdlica de Salvador — Ucsal, Salvador. Orientador. Profa. Dra. Denise Vitale.Disponivel
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O conteddo do minimo existencial é importante, e ndo a forma em que se encontra
revestido no sistema, ndo interessa a qual expressdo de minimo existencial vai se
adotar é preciso ter consciéncia que néo consiste em direito menores ou prestacdes
irrisérias e restritas de politicas sociais, mas, sim, em necessidades humanas

béasicas que compde o nicleo essencial dos direitos humanos.*>

Nesse sentido, é imperioso que ao conceito de minimo existencial seja atribuida uma
interpretacdo “méaxima”, significa dizer que, em caso de se estender cada vez mais o
nucleo essencial dos direitos fundamentais, possivelmente os aspectos negativos
seriam distanciados, permitindo que essa teoria ofertaria uma larga contribuicdo a

busca da maxima efetividade dos direitos sociais.**®

Ana Paula Barcellos compreende que o minimo existencial foi pensado a partir do
principio da dignidade humana, em sua concepg¢do, 0 minimo existencial é
construido com base nas condigbes materiais basicas para a existéncia, representa
uma parcela nuclear da dignidade humana, a qual se deve atestar a eficcia juridica

positiva.™’

O conceito do minimo existencial revela um agrupamento de bens e utilidades
bésicas para garantia de uma subsisténcia fisica e imprescindivel a fruicdo dos
direitos fundamentais em geral, em que pese, o rol das prestagfes que alcanga o
minimo existencial possa variar. Luis Roberto Barroso aponta um ponderado
consenso de nele se incluir, pelo menos, uma renda minima, a salde basica e a
educacdo fundamental, existe ainda, um elemento instrumental que € o acesso a

justica, essencial para a exigibilidade e efetivagéo dos direitos sociais.**®

O direito fundamental a saude é indubitavelmente uma necessidade bésica da

pessoa humana, se encontrando amarrado ao direito & vida, desse modo, o Estado

em:<http://www.desenvolvimentogs.ufba.br/sites/desenvolvimentogs.ufba.br/files/Luciano%20Chaves%20de
%20Farias.pdf>Acesso em 23 abr. 2019.
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Catodlica de Salvador — Ucsal, Salvador. Orientador. Profa. Dra. Denise Vitale.Disponivel
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deve assegurar 0 acesso universal ao sistema de saude tanto no nivel da atencédo

bésica, quanto no de recuperacdo da saude.

Os direitos sociais exigem do Estado um comportamento positivo, a administragéo
publica precisa empregar medidas para sua efetivacdo, as politicas publicas surgem
nesse contexto, como um conjunto de acdes do governo direcionados a satisfagcéo
de determinados fins. Essas finalidades, apds a configuracéo do Estado prestacional
estdo intrinsecamente relacionadas com os direitos sociais, dentre eles, o direito a

saude.

N&o é por acaso que o SUS, a principal politica publica de saude do pais é a maior
politica publica de inclusdo social. Nao poderia ser diferente tendo em vista, que o
direito a saude revela-se como uma necessidade béasica de toda pessoa humana,
diretamente relacionada ao principio da dignidade humana, um dos fundamentos do
Estado Democratico de Direito que consubstancia o direito de todo cidadao ter

assegurado o minimo existencial para a sua sobrevivéncia.

Nesse cenario, vale destacar que o texto constitucional ndo leva a presungéo de que
somente um minimo serd protegido, ao contrario, traz uma série de diretrizes que
orientam para uma prote¢do cada vez mais intensa, o direito a salde € uma prova
inequivoca dessa afirmacdo, uma vez que, esse direito fundamental estd embasado
pelos principios da universalidade do acesso e integralidade do atendimento,

afastando a compreens&o minimalista.**®

As politicas publicas de saude sdo medidas que o Estado adota para efetivagdo
desse direito fundamental, ja que ele exige uma prestacdo estatal para sua
consecucdo. No Brasil temos uma variedade dessas politicas que permitem a
efetivacdo do direito a saude, uma obrigacado estatal definida na constituicdo, sem o
qual, ndo é possivel garantir uma existéncia minimamente digna. Desse modo, resta
patente que o Poder Publico ndo pode se furtar de garantir aos cidaddos o minimo
existencial para sua sobrevivéncia, vez que, ele é considerado como contetdo

essencial dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, vale mencionar que o minimo existencial, muitas vezes, consiste em
um parametro utilizado no controle das politicas publicas designadas, especialmente

no controle exercido pelo Poder Judiciario, assim, quando néo existir destinacao dos

MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.319-321.
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bens de natureza primaria e consequentemente, ndo for cumprida as condigoes

160

minimas para uma existéncia - digna, € imperioso o controle judicial.

No Brasil é cada vez mais recorrente a judicializacdo de demandas envolvendo o
direito fundamental a saude, ao Poder Judiciario é permitido o fornecimento de
prestacdes na esfera do direito a saude, desde que elas, estejam compondo o

minimo existencial.

No ambito do controle externo, deve ser ressaltado que o minimo existencial
também norteia a atuacdo dos Tribunais de Contas quando da realizacdo do
controle das politicas publicas de saude, colaborando com a efetivagdo desse direito

fundamental.

E imperioso afirmar que o direito fundamental a salde compreende uma
necessidade basica do homem. Sem a concretizagdo desse direito ndo existe vida
digna, assim, cabe ao estado estabelecer as politicas publicas hébeis a efetiva-lo.
No entanto, como é um direito de carater prestacional, carece, portanto, da
destinag&o de recursos financeiros para o atendimento dessas finalidades.E nesse
cenario que surge a preocupacdo com a finitude dos recursos financeiros

necessarios ao empreendimento de tais politicas publicas.

3.6 O PRINCIPIO DA RESERVA DO POSSIVEL E SEU IMPACTO NO CONTROLE
DAS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

A implantagdo de um direito social demanda a alocag&o de recursos, que podem
variar entre maior ou menor intensidade, conforme o caso concreto. Nesse sentido,
vale ressaltar que essa idéia de recurso ndo se restringe aos recursos de natureza

financeira, mas também, 0s recursos ndo monetarios, como pessoal especializado e

FARIAS, Luciano Chaves de. Minimo existencial: um parametro para o controle judicial das

politicas sociais de salde. Tese. 2010, p.121. (Mestrado em politicas sociais e cidadania) —
Universidade Catolica de Salvador — Ucsal, Salvador. Orientador. Profa. Dra. Denise Vitale.Disponivel
em:<http://www.desenvolvimentogs.ufba.br/sites/desenvolvimentogs.ufba.br/files/Luciano%20Chaves%20de
%20Farias.pdf>Acesso em 23 abr. 2019.
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0S equipamentos, é patente que existe menos recursos disponiveis do que o

necessario para o atendimento de todas as demandas sociais.'®

A dogmética da reserva do possivel, é uma balizadora da atuac&o do Estado, o seu
surgimento esta relacionado com um julgamento na Corte Alema ao julgar uma
discusséo acerca da constitucionalidade da limitagdo da quantidade de calouros no
curso de Medicina da Universidade de Hamburgo e Munique, o argumento principal
dos requerentes estava relacionado com a questdo que 0 acesso as universidades
publicas estava assegurado a todos os alemées.’®® Nessa ocasido, a Corte
Germéanica recepcionou a paternidade da teoria da reserva do possivel, quando
decidiu que os direitos fundamentais individuais devem ser racionalmente limitados
pelas possibilidades da coletividade, reconhecendo um conflito entre um direito

individual fundamental e as possibilidades dos servigcos publicos estatais.

E cedico que quando o Estado executa politicas publicas essenciais a efetivagdo
dos direitos sociais expende recursos publicos, desse modo, ao observar as
disposi¢Bes constitucionais referentes a efetividade desses direitos é necessario

considerar as circunstancias financeiras.*®*

Sobre o problema da escassez de recursos, defendem Aaron e Scwartz

Um dos mais importantes fios aos modernosos sistemas de salde é a
alocacgdo de recursos. Os recursos para cuidados de saude tém que ser
alocados em um sistema de salde no contexto de escassez e incerteza.
Recursos para a saude sdo alocados através de decisdes profissionais e
econdmicas, mas os resultados gerados por esses mecanismos muitas
vezes originam litigios. Esses litigios sao frequentemente resolvidos por
instituicdes de direito e por meio do Judiciario, em particular. Por defini¢éo,
todos os recursos valiosos sd0 escassos, mas a preocupagdo com a
escassez no ambito da saude tornou-se mais aguda nos Ultimos anos, com
o0 aumento da demanda. **°

O custeio da saude se dar predominantemente por terceiros, quais sejam, planos ou
seguros de saude, caixas de assisténcia ou diretamente pelo Poder Publico. Nos

ultimos anos, houve um crescimento nos dispéndios pelo estado para com a saude,
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de outro lado, cumpre destacar também, que nesse periodo registra-se um aumento

na expectativa de vida e da idade média da populacéo.

A reserva da possivel consiste numa restricdo l6gica e, de certa maneira, Obvia &
atividade jurisdicional em matéria de efetivagdo dos direitos sociais, isso porque,

sem recurso financeiro, ndo é possivel realizar esses direitos.'®

Gustavo Amaral, ao se dedicar a estudar sobre o problema da escassez e escolha
no direito, sustentou a existéncia de um desalinhamento no que tange as
necessidades e possibilidades, isto, pois, se os direitos fundamentais, se os direitos
fundamentais sdo garantidos a todos e as necessidades da pessoa humana séo
infinitas, os recursos para atendimento dessas necessidades sdo finitos sao

ontologicamente finitos.*®’

A teoria da reserva do possivel reivindica a razoabilidade da pretensdo perante a
Administracdo Publica e a disponibilidade orcamentaria para o desempenho da
atuacdo estatal positiva, quando utilizada em nossa realidade social, destaca a

impossibilidade de garantir tudo a todos em matéria de satde.*®®

O problema da escassez nos remete a teoria da reserva do possivel, uma vez que,
ndo existe recursos financeiros e ndo financeiros para que o Poder Publico possa
concretizar todos 0s objetivos sociais da nossa Carta Politica. Esse cenério interfere
diretamente no controle das politicas publicas, uma vez que, corresponde a acdes

governamentais voltadas a consecucao dos direitos prestacionais.

Para o doutrinador Gustavo Amaral, a escassez dos recursos esta intimamente
ligada as prestacdes positivas do Estado na concretizacdo dos direitos sociais, e de

maneira mais acentuada, no direito a satde.*®

Cada vez mais a teoria da reserva do possivel tem se popularizado, constantemente
o Estado alega essa teoria em sua defesa nas demandas judiciais ensejadas pela

auséncia de auséncia de prestagao de determinado direito social.

166
167
168

MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p.324.
AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2010, p.108.
FERRAZ, Andréa Karla; SANTIAGO, Luciano Sotero; OLIVEIRA Marcio Luis de; CARVALHO,
Raqguel Melo Urbano. Direito do estado. Salvador: Juspodivm. 2009, p.45.

9AMARAL, Gustavo. Op cit., 2010, p. 109.



62

Nesse sentido, impende destacar os argumentos utilizados pelo Ministro Celso de
Melo no julgamento da ADPF N° 45, que trouxe importantes consideragdes sobre o

principio da reserva do possivel na seara do direito a saude

N&o se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipo6tese -
mediante indevida manipulacdo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa - criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e
censuravel propdsito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacao, em favor da pessoa e dos cidadaos, de
condicbes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir, desse modo,
gue a clausula da "reserva do possivel" - ressalvada a ocorréncia de justo
motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacao de direitos
constitucionais  impregnados de  um sentido de  essencial

fundamentalidade."°
Na concepgdo do Ministro, a mera alegacdo de insuficiéncia de verbas
orcamentarias para a efetivagdo de politicas publicas prevista na Constituicdo e
reclamadas judicialmente, ndo é capaz, por si so, de tornar impossivel a prestacao

pretendida.

Nesse julgamento, além de serem reconhecidas a dependéncia das possibilidades
orcamentarias para efetivar o direitos fundamentais, deixa clarividente duas
diretrizes. A primeira delas é no sentido de que o Poder Publico ndo pode evocar
livremente a reserva do possivel para se furtar da sua obrigagdes constitucional de
garantir os direitos fundamentais. A segunda diretriz, relaciona-se com o fato de que
ndo se pode prestigiar a reserva do possivel quando se tratar de discussédo

envolvendo questdes envolvendo o minimo existencial.*™*

Desse modo, a alegacao da reserva do possivel pelo Estado, s6 devera ser acolhida
se a administragdo publica comprovar que a decisdo provocard mais danos em
detrimento das vantagens & efetivacdo dos direitos fundamentais, sendo 6nus

estatal essa comprovacao, devendo trazer ao processo elementos orgamentarios e
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financeiros que tenham o conddo de justificar a néo efetivacdo do direito

fundamental.'’?

A reserva do possivel, dada a sua importancia, ndo deve ser afastada a qualquer
custo, o que se deve fazer, é coibir os abusos e sua utilizagdo distorcida dessa teoria
como elemento de fundamento para justificar a inatividade estatal na efetivacdo dos

direitos sociais fundamentais. 1”3

E clarividente que a clausula da reserva do possivel provoca efeitos no controle das
politicas publicas, uma vez que, constitui-se, em determinadas situagdes, numa
barreira a realizacdo de tais politicas, dada a insuficiéncia de recursos a disposicdo
do Poder Publico.

Firmado que existem menos recursos do que o necessario para satisfacdo das
demandas sociais, o fendbmeno da escassez nao é acidental, mas essencial,

chamando atenc&o para a indispensabilidade da alocac&o de recursos.'™

Sob essa perspectiva, as decisdes alocativas sdo reveladas por duas diretrizes,
quanto disponibilizar e a quem disponibilizar, as decisdes alocativas s&o
extremamente complexas, uma vez que, provoca um duplo efeito, ela pode proteger

um determinado interesse e simultaneamente desencadear novos problemas. *”

A reserva do possivel em sua concepcado originaria, proporciona uma interessante
contribuicdo para andlise dos casos concretos, na medida em que, se apresenta
como elemento habil a influenciar os parametros utilizados em sede de controle das

politicas publicas.*”®

A regulacéo da possibilidade e a extensdo da atuagéo estatal referente a efetivagao
de determinados direitos sociais, dentre eles, a saude, é um dosfins perseguidos
pelo principio da reserva do possivel, que chama atencdo para o fato de que as
prestacdes estatais encontram-se vinculada a existéncia dos recursos a sua

disposicéo.

2MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.326.
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E cada vez mais recorrente a realizagdo do controle das politicas publicas pelo
Poder Judiciario. Nesse sentido, é valido destacar a ponderacéo de Andreas. J. Krel,
que compreende que a criacdo de politicas publicas relacionadas a realizagdo dos
direitos sociais, ndo é uma atividade exclusiva do governo e administracdo publica,
cabendo ao Judiciario o controle dessa implementacdo. Para ele, o Poder Judiciario
deve adotar uma postura ativa na concretiza¢do de politicaspublicas e dos seus fins

sociais.*”’

De outro lado, € imprescindivel reconhecer que a participacdo da Corte das Contas
no controle das politicas apresenta-se como uma saida adequada, uma vez que,
possui melhores condi¢des de andlise dos problemas envolvidos, isto, pois, goza de
informagbes privilegiadas relacionadas ao orgamento, execucgdo financeira e
prestacdes das contas publicas, além disso, disp6e de auditorias operacionais que

podem ser utilizadas com eficiéncia no controle dessas politicas publicas.*"

r KRELL, Andreas Joachim. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle

judicial da prestacdo dos servicos publicos basicos (uma visdo comparativa). Revista de
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4 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE DAS POLITICAS
PUBLICAS DE SAUDE NO BRASIL

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou a ampla competéncia dos Tribunais de
Contas. Os capitulos anteriores estudamos que a referida Corte, no exercicio do
controle externo, pode realizar com suficiéncia o controle das politicas publicas e
essa atuacdo, permitira, consequentemente a concretizacdo de direitos

fundamentais.

Os tribunais de Contas gozam de uma série de instrumentos e competéncias que
possibilitam o exercicio do controle substancial da administracdo publica Nesse
contexto, tem-se que a atuacdo da referida Corte, no ambito das politicas publicas &

de suma importancia para garantia do alcance das suas finalidades.

Neste capitulo, sera demonstrado e analisado como a atuacdo da Corte das Contas
no controle das politicas publicas podera levar a concretizagcdo dos direitos
fundamentais, em especial o direito a saude. Para tanto, serdo estudadas as
dindmicas orcamentarias no ambito da salude e a relevancia das auditorias
operacionais realizadas para o controle da gestdo publica. Por fim, o controle das
politicas publicas serd examinado na pratica, a partir do estudo de um caso

concreto.

4.1 A EFICIENCIA DO CONTROLE OPERACIONAL DA GESTAO PUBLICA

O controle da administragéo publica no Brasil traduz-se em um poder-dever previsto
pela Constituicdo Federal. A fung&o do controle perpassa basicamente a analise de
trés elementos, quais sejam, verificacdo, juizo de legalidade ou mérito e providencia

eventual.

O avango do controle formal, que foi complementado pelo controle substancial,
aquele relacionado ao mérito dos gastos publicos e com as ac¢des do governo, esta

diretamente ligada &s mudangas vivenciadas pela administracdo publica.*”

17 S0UZA, Adrianne Ménica. Auditoria operacional: controle substancial da gestdo publica

pelos Tribunais de Contas. 2007.Tese. (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade



66

Nesse cenario, ressalte-se que essas alteracbes no ambito da administrac@o
publica, surgiram dentro do contexto de passagem do modelo burocratico para o

gerencial.

O modelo burocrético teve como principais falhas, a auto-referencia e a
incapacidade de prestar servigos de qualidade aos cidaddos, j& o modelo gerencial,
protege, dentre outros aspectos, a admissdo com base no mérito, a avaliacdo

constante de desempenho e o treinamento continuo. **°

Anteriormente, a énfase do controle ndo era atribuida a analise do nivel de
cumprimento de metas e objetivos, a qualidade do gasto publico efetuado, ou ainda,
os impactos que a formulacdo de politicas publicas geravam na sociedade. Havia,
desse maneira uma certa caréncia no que se refere ao percentual do cumprimento
dos programas de governo e no exame das politicas publicas implantadas para o

alcance das finalidades pretendidas.'®*

Desse modo, tem-se, que o controle substancial, aquele que se relaciona com tanto
com o mérito dos gastos publico, quanto com o resultado das acdes
governamentais, emergiu diante de mudancas vividas pela administragdo publica,

quando da transferéncia do paradigma burocrético para o gerencial.

Sob o prisma do controle substancial, temos as auditorias operacionais, o controle
operacional é tracado pela analise do alcance das metas e objetivos determinados
nas pecgas or¢camentérias, desse modo, vale destacar que o or¢gamento-programa

revela-se como um parametro indissociavel de controle.

Nessa perspectiva, controle operacional possui como finalidade precipua, o exame
do desempenho da administracdo publica no que tange aos compromissos firmados
pelos setores de governo, para tanto, séo avaliadas as metas e 0s objetivos

efetivamente realizados, fato que possibilita o reconhecimento pelo controle, e

Federal da Bahia — UFBA, Salvador. Orientador: Prof. Dr. Celso Luiz Braga de Castro.Disponivel em:
<http:/Mww.repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/10779>Acesso em: 19 abr. 2019, p.36

180Ibidem, p.40.

181 COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. 2018.Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro, p.109.
¥2|hidem, p. 110.
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correcdo pela autoridade competente de obstaculos que possam prejudicar o éxito

dos fins perseguidos.'®?

A Constituicdo Federal trouxe em seu texto, especificamente dos artigos 70 até o 75,
tanto no ambito do controle interno dos poderes, quanto os Tribunais de Contas, 0
estabelecimento de realizagbes de avaliagdo operacional, bem como, desempenho

das acdes do governo.*®

Nesse sentido, é valido afirmar que a Constituicdo vigente institucionalizou controle
operacional na legislagéo pétria, isto pois, atribuiu competéncia ao poder legislativo,
que com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, podera exercer a fiscalizacao de

cunho operacional da administracéo direta e indireta.'®®

A edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, também constitui um marco na
ampliagdo de competéncia dos Tribunais de Contas, ao reforgar o dever da Corte
das Contas a chamar atencdo das entidades publicas em relacdo aos fatos que

comprometem o0s custos e resultados dos programas governamentais, examinando a

183COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. 2018.Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro, p.108.
8Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

()

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

()

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

()

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de
governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
or¢camentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracéo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

()

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composi¢ao
e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

185 OLIVEIRA, Roberto Vasconcellos de. Auditoria operacional:uma nova 6tica dos Tribunais de
Contas auditarem a gestdo publica, sob o prisma da eficiéncia, economicidade, eficacia e
efetividade, e o desafio da sua consolidagdo no TCE/RJ. 2008.Tese (Mestrado em Administracdo
Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresa., Fundacdo Getulio Vargas -
FGV, Rio de Janeiro. Orientador. Prof. Dr. Vicente Riccio. Disponivel  em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/3361> Acesso em: 19 abr. 2019, p.46.
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eficiéncia eficacia de tais programas, uma atividade obrigatéria na atuacdo do

controle externo.*®®

A responsabilidade originaria para avaliar os programas de governo compete ao
sistema de controle interno dos Poderes. Incumbe aos Tribunais de Contas, a
realizacdo de auditorias de carater operacional no exercimento do controle externo
substancial, assim, quanto maior a interacdo entre o controle interno e externo,

melhores serdo os resultados dessas avaliacdes.*®’

Na visdo de Eliane Silva, nos dias atuais, com uma sociedade cada vez mais
esclarecida e ciente dos seus direitos, ndo se sustenta que o0 controle da
administragdo publica realizado pelos Tribunais de Contas se restrinja apenas ao
exame de regularidade e conformidade dos gastos publicos, deixando de examinar
0s aspectos ligados a economia, eficiéncia, eficicia e efetividade no campo da
execucao de politicas governamentais, a ferramenta usada para realizacdo dessa

avaliacdo, é a auditoria de cunho operacional.*®

A auditoria operacional trata-se do acompanhamento e avaliacdo da acéo
governamental, abrangendo a criacdo de programas, o exercicio de projetos e
atividades, a gestao de sistemas, bem como, de érgaos e entidades, tendo por base,
0 uso econdmico dos recursos publicos, a eficiente geracdo de bens e servicos, o

alcance das metas programadas e o efetivo resultado das agdes governamentais.'®

Nessa inteleccad, tém-se que auditoria operacional é uma ferramenta de controle

que permite que os contribuintes, financiadores, legisladores, executivos, cidadéos,

1860LIVEIRA, Roberto Vasconcellos de. Auditoria operacional:uma nova 6tica dos Tribunais de

Contas auditarem a gestdo publica, sob o prisma da eficiéncia, economicidade, eficacia e
efetividade, e 0 desafio da sua consolidagdo no TCE/RJ. 2008.Tese (Mestrado em Administracdo
Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresa., Fundacdo Getulio Vargas -
FGV, Rio de Janeiro. Orientador. Prof. Dr. Vicente Riccio. Disponivel  em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/3361> Acesso em: 19 abr. 2019, p.47.

87 S0UZA, Adrianne Ménica. Auditoria operacional: controle substancial da gestdo publica
pelos Tribunais de Contas. 2007.Tese. (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade
Federal da Bahia — UFBA, Salvador. Orientador: Prof. Dr. Celso Luiz Braga de Castro.Disponivel em:
<http:/Mww.repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/10779>Acesso em: 19 abr. 2019, p.62.

188 SILVA, Eliane de Sousa. Auditoria operacional: um instrumento de controle social. Revista
Gestao Publica e Controle do TCE/BA, Salvador, v.1, n.2, p.177-205, ago. 2006.Disponivel em:
<https://www.tce.ba.gov.br/biblioteca/biblioteca-digital/publicacoes/artigos>Acesso em: 20 abr.2019, p
177-205.

%bidem, p. 63.
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e meios de comunicagcdo obtenham esclarecimentos acerca da execugdo, bem

como, dos resultados das atividades governamentais.190

Nesse cenério, a auditoria operacional consiste naquela que mais interessa a
populagdo, tendo em vista que, por intermédio das auditorias operacionais seré
perseguida a eficiéncia, a economicidade, a eficicia e a efetividade na execucgdo dos

programas de governo.***

De acordo com o TCU, a auditoria operacional é género que abarca duas espécies,
auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de programas. A primeira
objetiva analisar a agédo governamental no que se refere aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia, concentrando-se no processo de gestéo,
apurando o funcionamento dos programas e cumprimento das metas. A segunda
espécie pretende avaliar a efetividade dos programas e projetos, priorizando 0s

efeitos produzidos pelas agées governamentais.'*

Note-se, que dentro dessa classificagdo de auditoria operacional € possivel enxergar
a conjugacao de objetivos distintos capazes de viabilizar um estudo global da
atuacdo governamental, tanto no que se refere aos aspectos operacionais, quanto

em relac&o as conseqiiéncias das acdes implantadas.'®?

A figura da auditoria operacional, reconhecida como uma andlise sistematica dos
programas, projetos e atividades governamentais, atua com fulcro na

economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, possibilitando ainda, uma avaliacéo

1% COBRA, Harley Fabiany Junqueira. As auditorias operacionais como mecanismos de controle

dos Tribunais de Contas. Revista TCE/MG. 2014. Disponivel em:
<http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2881.pdf> Acesso em: 02 mai. 2019, p.18.

101 SILVA, Eliane de Sousa. Auditoria operacional: um instrumento de controle social. Revista
Gestao Publica e Controle do TCE/BA, Salvador, v.1, n.2, p.177-205, ago. 2006.Disponivel em:
<https://www.tce.ba.gov.br/biblioteca/biblioteca-digital/publicacoes/artigos>Acesso em: 20 abr.2019,
p. 206.

192 OLIVEIRA, Roberto Vasconcellos de. Auditoria operacional:uma nova 6tica dos Tribunais de
Contas auditarem a gestdo publica, sob o prisma da eficiéncia, economicidade, eficacia e
efetividade, e o desafio da sua consolidagdo no TCE/RJ. 2008.Tese (Mestrado em Administracdo
Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresa., Fundacdo Getulio Vargas -
FGV, Rio de Janeiro. Orientador. Prof. Dr. Vicente Riccio. Disponivel  em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/3361> Acesso em: 27 abr. 2019, p. 56.

193 COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. 2018.Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro, p.111.
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acerca da incidéncia de fatores de risco, causas de praticas ineficientes e outros

vetores que escapam da perspectiva formal de controle.'**

O métodos utilizados no campo das auditorias operacionais priorizam o exame do
desempenho da administrac@o publica, apreciando e realizando comparac¢des dos

resultados obtidos com aqueles planejados nos programas de governo.'*

Os Tribunais de Contas possuem a sua disposicdo uma variedade de ferramentas
para o exercicio de suas fungBes. Dessa maneira, estando diante de uma
determinada politica publica, tem a faculdade de escolher o instrumento que melhor
se amolda & efetiva apreciacdo acerca da compatibilidade entre o agir do Estado

com as suas obrigacdes estabelecidas na Constituicio Federal.*®

As auditorias operacionais realizadas pelas Cortes das Contas, indubitavelmente
implicam em um controle eficiente da administracdo publica, sendo focada no
desempenho do Poder Publico por intermédio de avaliagdes sobre o sucesso das
politicas publicas empreendidas, para além dos dispéndios. Tém-se, portanto, uma
espécie de controle muito completa, por avaliar diversos aspectos e fazer uma
minuciosa comparagao entre os resultados alcangados e aqueles pretendidos nas

acOes governamentais.

A realizacdo desta auditoria é imprescindivel diante da necessidade do controle e
permanente avaliacdo do desempenho das entidades governamentais, uma vez que,
ligadas ao aspecto ético-moral de responder & comunidade social pelo bom uso dos
recursos publicos, pois, um dos principios fundamentais do Estado Democrético de
Direito consiste na obrigacdo do Poder Publico prestar conta de seus gastos e suas

acOes. Desse modo, ndo basta a mera demonstracdo dos objetivos e programas

19 VALLE, Vanice Lirio do. O papel dos Tribunais de Contas na implantacéo e aperfeicoamento

das Politicas Puablicas. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/14923983/0_PAPEL_DOS_TRIBUNAIS_DE_CONTAS_NA_IMPLANTA
%C3%87%C3%830_E_APERFEI%C3%870AMENTO_DAS_POL%C3%8DTICAS_P%C3%9ABLICA
S > Acesso em: 29 abr 2019, p.8.

195 LIMA, Gustavo Massa Ferreira apud COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle
Externo Sobre a Reformulagdo de Politicas Publicas Educacionais. 2018.Tese (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr.
Augusto de Oliveira Monteiro, p.110.

1% VALLE, Vanice Lirio do. Op., cit. p.9-11.
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contemplados pelos recursos publico, é preciso também, que seja apresentados 0s

resultados obtidos e a maneira como os referidos recursos foram utilizados.*®’

A auditoria operacional se apresenta como uma ferramenta de controle que mais se

coaduna com as preocupagdes dos cidadaos, que reclamam por resultados.

Por fim, cumpre salientar, que a auditoria operacional toma por base, o orgamento
publico, vez que, ele orienta o planejamento das a¢des a serem implementadas pela
gestdo publica, deste modo, resta patente a sua importdncia no ambito da
consecucado dos fins perseguidos pela administragcdo publica, desse modo, faz-se

imprescindivel que as aplicagfes orgamentarias sejam bem utilizadas.

42 A NECESSARIA OTIMIZACAO DA APLICACAO DE RECURSOS
ORCAMENTARIOS NA SAUDE PUBLICA

O orcamento publico consiste em um dos aspectos essenciais do Estado
Democratico de Direito, assim, € correto afirmar que um Estado sem orgcamento nao
alcanca seus administrados, de modo que sem ele, 0s seus programas sociais serao

limitados em meras intencdes politicas.**®

Classicamente, o orcamento estava restrito a uma peca na qual constava, a
prescricdo de receitas e autorizagdo de despesas, inexistia a preocupagdo com 0s
planos de governo e com os interesses efetivos da populagéo, com a evolugéo dos
Estados e consequentemente, do seu papel. O orgamento passou a ser uma peca
de extrema importancia, constituindo-se em instrumento de a¢éo estatal, por meio do

qual, é fixado os objetivos a serem atingidos.**°

No Estado contemporéneo, ndo existe mais espaco para o or¢gamento publico que
nédo leve em consideragdo os interesses da sociedade, dai por que, o orcamento
sempre espelha um plano de agdo governamental. Dentro dessa perspectiva,

também resta demonstrada a sua natureza de ferramenta representativa da vontade

1o7 CHADID, Ronaldo. Os Tribunais de Contas e a eficiéncia das Politicas Publicas. TCE/MS.

Disponivel em: <http://www.tce.ms.gov.br/portal/admin/uploads/file/Artigo%20Cons%20Chadid.pdf>
Acesso em: 29 abr. 2019, p.21.

198 IVO, Gabriel, apud FILHO, Carlos Roberto Ramos de Moraes. Curso de Direito Financeiro. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p.225.

19 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2011, p.361-362.
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da populacdo. Tal fato, torna justificavel o aumento da atuacao legislativa no setor

orcamentario. **

O orcamento abrange quatro aspectos fundamentais, quais sejam: o juridico,
politico, econdmico e técnico. O juridico refere-se ao ato orcamentario a luz do
direito, especificamente atendimento das constitucionais e legais. O politico € pelo
qual, o orcamento publico revela com transparéncia em beneficio de que certos
grupos sociais regides ou para solucdo de que problemas e necessidades
funcionardo prioritariamente a aparelhagem de servicos publicos. O econémico é
atravées do qual serdo examinados os efeitos reciprocos da politica fiscal e
conjuntura econémica. Por fim, o aspecto técnico, envolve a determinagéo de regras

para os fins pretendidos, incluindo o célculo de receita e despesa.””*

Como o orgamento publico funciona como um instrumento de controle das contas do
governo, ele precisa respeitar as regras e 0s principios estabelecidos. Os principios
operam como premissas, séo as linhas norteadoras de a¢éo a serem consideradas

na elaboragéo tanto da proposta orgamentaria, quanto do orcamento em si

Nao h& unanimidade da doutrina no que se refere aos principios orcamentarios,
porém, a universalidade, exclusividade, programac¢do, anterioridade, anualidade,
unidade e especializagdo podem ser suscitados como aqueles de maior

representatividade. 2°?

A Constituicdo Federal estabeleceu em seu artigo 165 os instrumentos normativos
do sistema orgamentario, € a conhecida triade orcamentaria, composta pelo Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes orgamentarias e a Lei Orgamentéria Anual, as referidas

leis s&o de iniciativa do Poder Executivo e devem ser integradas entre si.”* *

Em apertada sintese, o PPA consiste no desdobramento do orgamento programa, €
ele quem define o planejamento das atividades governamentais, a LDO cuida de

tracar as metas e prioridades da administracdo publica, bem como, as regras gerais

200

o1 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Direito Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p.74.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Rio de Janeiro: Forense, 2008,
. 493-494.
?02 FILHO, Carlos Roberto Ramos de Moraes. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p.227.
zgjlbidem, p.243.
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;
Il - os orcamentos anuais.
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para aplicagdo do PPA e da LOA, € sua incumbéncia compatibilizar esses dois
orgcamentos. Quanto a LOA, é aquela que compreende o orcamento fiscal, receita e

despesa, referente aos trés poderes da Uni&o.?*

Existe uma inevitavel vinculagdo dos referidos diplomas normativos or¢camentéarios
com a implementagdo dos direitos fundamentais que precisam de acoes
governamentais, que devem estar incluidas em programas de governos e,
conseguintemente, prestigiadas com recursos necessarios para que sejam atingidos

os objetivos tragados.?%

O direito fundamental a saude é um direito social, exigindo, portanto, da maquina
estatal a realizacdo de despesas. Nesse contexto, € possivel concluir que existe
uma relacdo entre o orgcamento publico e a concretizagédo dos direitos fundamentais

sociais.

Nesse sentido, é fato inconteste que o Estado precisa empregar esforgos, por meio
do orcamento publico para realizar a devida alocagcdo de recursos e implementar
uma estrutura técnica para concretizagdo dos direitos sociais, ndo sendo acolhida a
mera alegacdo genérica da reserva do possivel, principalmente quando se tratar da

efetivacdo de direitos intimamente ligados com & dignidade humana.®”’

O orgcamento passou a ser visto ndo mais como uma mera pega financeira, mas,
como um resultado do planejamento onde sdo formuladas grandes diretrizes das
politicas publicas e concomitantemente, reconhecido os recursos publicos para sua

implementac&o.?®

E cedico que os recursos orcamentarios sdo escassos, de outro lado, as

necessidades humanas séo ilimitadas, por essa razao, faz-se mister que o emprego

205 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2011, p.386-393.

2% CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Controle das politicas publicas pelos Tribunais de Contas:

tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas,

v.1, n.2, jul/dez, 2011,. Acesso em: Disponivel em:

<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270> Acesso em: mai. 2019,
.134.

% CASTRO, Karina Branddo. O papel do orcamento na efetivacio de Direitos Sociais. Revista

SJRJ, Rio de Janeiro, v.21, n.40, ago, 2004, p.133. Disponivel

em:<https://www.jfrj.jus.br/sites/default/files/revista-sjrj/arquivo/568-2435-1-pb.pdf> Acesso em: mai

2019.

28|hidem, p.141.
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dos recursos seja realizado de modo eficiente, para que possa atingir o maior

nimero de necessidades pessoais com o mesmo recurso.?%

A vinculagdo orgcamentaria para o setor da saude seja na forma dos tributos com
destinagdo especifica, a exemplo das contribuicdes sociais, ou na forma da
determinagéo do gasto minimo gerido para o fundo de saude, promoveu um sentido
operacional ao dever, que até entdo incerto, de garantir progressividade as politicas

publicas de satde.?™

A Emenda Constitucional n°® 29 foi criada no ano de 2000 com a inteng&o de garantir
recursos financeiros minimos para a consecu¢do do direito a saude, atraveés da
vinculagdo dos percentuais dos orgamentos fiscais dos trés entes federados. Os
entes poderdo empregar mais recursos do que o previsto como percentual minimo
pela referida Emenda Constitucional, o que é vedado é a aplicagdo de uma

porcentagem aquém do minimo estabelecido.?**

Vale destacar que a simples aplicacdo quantitativa do percentual minimo ndo se
mostra como suficiente para assegurar a concretizacdo do direito fundamental
tutelado pela sua vinculagdo. A Suprema Corte Federal em casos pontuais
compreendeu que 0 que mais interessa é a efetivacdo do direito e ndo a

comprovacao da aplicacéo do percentual minimo determinado na Constituic&o.%*?

Nessa intelecgdo, em que pese a natureza adicional de protecdo fomentada pela
Emenda Constitucional n® 29/2000 que prevé acerca do percentual minimo de gasto
publico nas acdes e servigos publicos de saude, e nada em relacdo &s contribuicdes

sociais, a politica publica de saude segue como anteriormente, marcada pelo

209 TAVEIRA, Cristiano de Oliveira; MARCAL, Thais Boia. Direitos Fundamentais e Orcamento:
uma vinculagédo necessaria. Boletim de Direito Administrativo, n.10, dez 2014, p.1376. Disponivel
em:
https:/Mww.academia.edu/10309712/DIREITOS_FUNDAMENTAIS_E_OR%C3%87AMENTO_UMA _
VINCULA%C3%87%C3%830_NECESS%C3%81RIA> Acesso em: mai 2019.

219 pINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos 4 Satde e & Educac&o. Uma perspectiva
constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 82.

211 BEZERRA, Adriana Falangola Benjamin.; RIBEIRO, Juliana Dantas Torres. O protagonismo dos
gestores locais de saude diante da Emenda Constitucional n.29: algumas reflexdes. Saude e
sociedade, vol.22, n.4, ,2013, p. 1021. Disponivel em:<http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-
12902013000400005&script=sci_abstract&ting=pt> Acesso em: mai 2019.

%2 TAVEIRA, Cristiano de Oliveira; MARCAL, Thais Boia, Op., cit, 2014, p.1377.
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fendmeno da instabilidade fiscal promovida em larga escala pela Unido e repetida

pelos estados.”

Ainda em relacdo aos dispositivos constitucionais que abordam o custeio da saude
publica, vale destacar a seguridade social. Trata-se de um conjunto de a¢fes do
Poder Publico e da sociedade que visa assegurar varios direitos, dentre eles, o
direito a saude. A Constituicdo Federal prevé ainda, que a seguridade sera
financiada por toda a sociedade, por meio de recursos advindos do orgcamento de

todos os entes federativos e ainda, de contribuices sociais.?*

Por outro lado, no que se refere ao controle judicial das politicas publicas de saude,
cumpre mencionar que o Poder Judiciario foi demandado ao longo do tempo, como
se o referido poder fosse uma espécie de controlador “varejista” dos direitos sociais.
Ocorre que, a solucdo individual apresentada pelo Judiciario para problemas
estruturais na criagdo das politicas publicas de salde, apresenta-se falha e

limitada.?*®

O fenbmeno da “judicializagdo” provocou preocupagdes com a atuagao judicial nas
questdes de salde e a repercussdo dessa atuagdo no orgamento publico, assim, o
Conselho Nacional de Justica, visando evitar os crescentes conflitos judiciais no

ambito desse poder, elaborou as Resolugdes n® 107/2010 e 238/2016.

A resolucdo do CNJ n° 107/2010, instituiu o Forum Nacional atribuindo-lhe o papel
de monitoramento e resolugdo de demandas de assisténcia a saude, devendo,

elaborar estudos e propor medidas concretas e normativas para aperfeicoar os

*BBPINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos & Satde e & Educacdo. Uma perspectiva

constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 103.

214 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salide, a previdéncia
e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com
base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigcos as populagdes urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacédo dos beneficios e servicos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacao no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos
colegiados. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicbes sociais

25 PINTO, Elida Graziane. Op. cit. 2017, p. 218.
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procedimentos, fortalecer a efetividade dos processos judiciais e prevenir novos

conflitos envolvendo a matéria.?*®

A Resolugdo do CNJ, a n° 238/2016, ao reconhecer que as questdes envolvendo
direito a saude sdo complexas e exigem dos magistrados uma especializagdo para
decidir com técnica e precisdo, estabeleceu que o Tribunal de Justica e o Tribunal
Regional Federal criaria no d&mbito da sua jurisdicdo o Comité Estadual de Saude
gue tem a incumbéncia de auxiliar esses tribunais na criacao de Nucleos de Apoio
Técnico, composto de profissionais da Saulde, para elaborar pareceres acerca da
medicina baseada em evidéncias.?*” Posteriormente, o CNJ realizou a Ill Jornada de
Saude, onde foram divulgadas novas recomendacdes acerca do fornecimento de
medicamentos pela via judicial, os enunciados procuraram trazer solugdes para o

forte crescimento no custo de itens medicamentosos judicializados.”®

E vélido trazer a debate ainda, a inovacdo intentada pela PEC n° 06/2019, com
objetivo de fortalecer o artigo 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal.?*° Pretende que
as decisOes judiciais indiguem a respectiva fonte de custeio para que se possa
controlar lesdo, ou ameacga aos direitos que compde a triade da seguridade social.
Na visdo de Elida Graziane, essa medida ocasionaria a permissdo para que o
Judiciario realize a antitese fiscal perante a quem suscite contraditoriamente que nédo
h& como custear direitos sociais, mas, promove escolhas obscuras de fisiologismo

fiscal.??°

Note-se, portanto, que é fato inegavel que os direitos fundamentais sociais guardam
uma relacdo direta com as finangas publicas, isto porque, precisam para sua

integridade e defesa do equilibrio da atividade financeira do estado, assim, é

1% BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Atos administrativos. Resoluc&o N° 107 de 06/04/2010.

Disponivel em:<http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2831> Acesso em: 13 mai. 2019.
21" BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Atos Administrativos. Resolucdo N° 238 de 06/09/2016.
Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=3191> Acesso em 13 mai. 2019.
48 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Il Jornada de Direito a Salde. Disponivel em:
<http:/Mmww.cnj.jus.br/eventos-campanhas/evento/777-iii-jornada-da-saude > Acesso em: 13 mai.
2019.

219 Art. 24. Nenhum beneficio ou servico relativo a seguridade social podera ser criado, majorado ou
estendido sem a indicacdo da fonte de custeio total, nos termos do 8§ 50 do art. 195 da Constituicao,
atendidas ainda as exigéncias do art. 17.

“pINTO, Elida Graziane. Indicacio judicial de fonte de custeio desvendara penumbras
orcamentarias. ConJur. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-abr-23/contas-vista-
indicacao-judicial-fonte-custeio-desvendara-penumbras-orcamentarias> Acesso em 13 mai.2019.
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inconteste que as financas publicas, seja em qualquer das suas dimensfes, esti

intimamente ligada com os direitos fundamentais.?**

E cedico, que o direito fundamental a saude, assim como os demais direitos sociais
demandam a aplicacdo de recursos publicos para sua concretizacdo. Ocorre que,
em que pese as necessidades humanas serem infinitas, os recursos séo finitos,
dentro desse contexto a reserva do possivel surge como um possivel obstaculo a

efetivacdo do direito a saude.

De outro lado, 0 minimo existencial, exige que o Estado garanta as condi¢des para
uma vida minimamente digna, homenageando o principio da dignidade humana, que

também consiste em um valor maximo que sobre paira 0 ordenamento juridico.

Assim, tem-se que na esfera do direito a salde a reserva do possivel revela-se
como limite orcamentario que vincula a administragdo publica, j& o minimo
existencial, determina que o Estado tém a obrigacdo de assegurar 0 minimo aos

cidaddos necessario para a sobrevivéncia humana minimamente digna.?*?

Coube ao legislador o papel essencial de fixar os recursos direcionados as politicas
de saude, os quais ndo poderdo ficar aquém do minimo estabelecido na
Constituicdo federal. Ja o poder executivo, foi outorgada a importante competéncia
para realizar o gerenciamento dos recursos publicos, efetivando sua aplicacdo

adequada nas &reas prioritarias da satde.?”®

A principal politica publica de saude nacional € o SUS, esse sistema de saude é
composto por uma rede complexa representada pela combinagdo de investimentos
publicos e privados. Porém, esse financiamento néo tem sido suficiente para garantir
os recursos adequados ou estéveis ao sistema publico. Além disso, alocar recursos

de forma eficiente tem se transformado em um desafio para os gestores no alcance

?1CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Controle das politicas plblicas pelos Tribunais de Contas:

tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas,

v.1, n.2, jul/dez, 2011,. Acesso em: Disponivel em:

<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270> Acesso em: mai. 2019,
.133.

22FERREIRA, Patricia Candido Alves. Direito fundamental & saldde: a questdo de sua

exigibilidade. 2015, p.47. Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de

Direito de Sao Paulo — USP, S&ao Paulo. Orientador. Prof. Dr. Sérgio Pinto Martins. Disponivel em:

<http:/Mww.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2138/tde-16052016-165546/pt-br.php> Acesso em: 22

abr. 2019.

22 |bidem, p. 46-49.
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da universalidade e integralidade da assisténcia, principios norteadores do referido

sistema publico de satde.?**

Nessa esteira, cumpre destacar o fendmenoda hierarquizacdo do atendimento no
ambito do SUS, consiste na divisdo do atendimento com base nos diferentes graus
de complexidades, este € um exemplo raro de preocupacdo da administracdo

publica com a questdo da otimizag&o dos recursos publicos na area de satide.”

Tomando por base as licdes de Robert Alexy, que afirma que o direito a satude goza
de uma natureza principiolégica, € importante salientar que o gestor publico deve
buscar efetiva-lo na medida do possivel, enquanto mandado de otimizacdo que é,

devendo ainda, manter a preocupagdo com a correta alocacéo dos recursos.??

A otimizacdo e responsabilidade da aplicacdo dos recursos or¢camentarios
destinados a concretizagdo do direito a salde é extremamente necessaria a
realizacdodesse direito, e especialmente, para buscar ampliar o minimo existencial
no que tange a esse direito fundamental social, também é uma forma de contornar e

amenizar os efeitos do problema da escassez dos recursos.?’

Muito embora previsto constitucionalmente, alguns gestores deixam de atender o
comando constitucional e ndo realiza, sequer, a destinagdo do percentual minimo a
saude, o que impede o acesso desses direitos pelos cidaddos, ou promove apenas
um acesso precério, essa situagao, enseja a responsabilizagdo do gestor nos termos
da Lei de Responsabilidade Fiscal.E dentro desse cenario, que ganha destaque o
controle externo exercido pelos Tribunais Contas, como instrumento habil a

potencializar a concretizacdo do direito a saude.

?*MAZON, Luciana Maria; MASCARENHAS, Luis Paulo Gomes; DALLABRIDA, Valdir Rogue.
Eficiéncia dos gastos publicos em salde: desafio para municipios de Santa Catarina, Brasil.
Salde e Sociedade. Sado Paulo: v.24, n.1, 2015, p. 30. Disponivel  em:
<https://www.scielosp.org/pdf/sausoc/2015.v24n1/23-33/pt> Acesso em: mai 2019.

225 FERREIRA, Patricia Candido Alves. Direito fundamental a4 saldde: a questdo de sua
exigibilidade. 2015, p.49-51 Tese. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de
Direito de Sao Paulo — USP, Sao Paulo. Orientador. Prof. Dr. Sérgio Pinto Martins. Disponivel em:
<http:/Mww.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2138/tde-16052016-165546/pt-br.php> Acesso em: 22
abr. 2019.

226 EARIA, Luzardo. A Satde como Direito Fundamental Social: Regime Juridico-Constitucional
e Exigibilidade Judicial. Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 5,
2014, p. 123-161. Disponivel
em:<http://www.pge.pr.gov.br/arquivos/File/Revista_PGE_2014/3_A_ Saude_como_Direito_Fundame
ntal_Social_Regime.pdf>Acesso em: mai 2019.

22 CUNDA, Daniela Zago Gongcalves. Controle das politicas publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasielria de Politicas Publicas,
v.1, n.2, jul/dez, 2011,. Acesso em: Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270> Acesso em: mai. 2019, p.1.
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43 O PAPEL DO CONTROLE EXTERNO NA EFETIVACAO DO DIREITO
FUNDAMENTAL A SAUDE

Com a evolugdo da concepcgao do ideal do Estado, foi lancado ao Tribunal de
Contas & condicdo de instituicdo detentora de poder politico e garantidora dos
direitos fundamentais, incluindo-se dentre esses, os de natureza social, a exemplo

do direito a satide.??®

Nesse diapasédo vale destacar a visdo de Moreira Neto, que compreende que 0s
orgaos responsaveis pelo controle externo deixaram de ser 6rgdos do Estado para
ser orgdos da sociedade, homenageando os valores que fundam a republica e as
caracteristicas que marcam o regime democratico, garantindo a consolidagdo da

nova configuragéo do Estado.?”

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou a possibilidade de atuagéo dos Tribunais
de Contas, nos termos do artigo 70 da Lei Maior é incumbéncia da Corte das Contas
a fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da
administragdo publica, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, desse
modo, conclui-se que essa Corte passou a exercer um papel de grande importancia

no controle das garantias fundamentais.?*°

O papel desempenhado pelos Tribunais de Contas no setor de avaliagdo de
programas e politicas publicas é indubitavelmente de grande relevancia, trazendo
grandiosas contribuicbes que ndo se restringem aos 6rgdos publicos gestores, mas

principalmente aos cidad&os atingidos por essas politicas governamentais.

O principio da dignidade humana é um valor maximo dos sistemas juridicos atuais,

esse principio também influenciou a atividade de controle dos Tribunais de contas,

28COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Programa de Pés Graduagdo em
Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro.
2018, p.92.

29 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo apud COSTA, Carolina Matos Alves, p.130.

z0 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas.Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: v.194, out/dez, 1993, p. 34. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894/46788> Acesso em: mai 2019.
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especialmente quando a sua atuacdo esti voltada para a protecdo dos direitos

fundamentais.?*

Na visdo de Daniela Cunda, o controle externo precisa buscar, além da simples
andlise da aplicacdo de recursos minimos estabelecidos na Constituicdo Federal,
devendo proceder com uma avaliagdo acerca da eficacia e eficiéncia dos direitos

fundamentais que est&o sendo prestados.?*

7

No ambito da atividade exercida pelos Tribunais de Contas é reconhecida a sua
capacidade de concretizacdo dos direitos fundamentais, em fungdo do papel
importante que essas instituicbes desempenham no controle externo das politicas
publicas, exatamente, porque sdo 6rgdos essenciais no controle de gastos e, por

conseguinte para concretizacdo dos direitos fundamentais.?*

Vale mencionar também que a atividade desenvolvida pela Corte das Contas podera
assumir maior destaque no que tange a efetividade dos direitos fundamentais por
intermédio do auxilio no processo de decisdo pelos administradores publicos na
aplicacdo de normas de direitos fundamentais e mediante a fiscalizagéo do resultado

concreto da referida aplicagéo.”*

Ricardo Lobo Torres reconhece que a relacdo entre os Tribunais de Contas e 0s
direitos fundamentais ocorre por intermédio da dimenséo financeira desses direitos

que se revelam como uma caracteristica inerente a sua concretizag&o.?*

No ambito do controle externo, merece destagque a atuagdo consubstanciada no
interesse coletivo exercida pelos Tribunais de Contas que mantém em seus registros
uma grande quantidade de informacdes sobre a atividade financeira da

Administracdo Publica, gozando de um verdadeiro aparato técnico para o

1 RODRIGUES, Ricardo Scheneider. O papel dos tribunais de contas no controle das politicas

publicas: a efetivacdo do direito fundamental a educacdo. Tese. (Mestrado em Direito) —

Faculdade de Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL, Macei6. Orientador: Prof. Dr.

Andreas J. Krell. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufal.br/handle/riufal/1911> Acesso em: 15 out

2018, p.137.

%32 CUNDA, Daniela Zago Goncalves. Controle das politicas publicas pelos Tribunais de Contas:

tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasielria de Politicas Publicas,

v.1, n.2, jul/dez, 2011,. Acesso em: Disponivel em:

<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270> Acesso em: mai. 2019,
121-122.

% CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: 2009, p.66

Z4CUNDA, Daniela Zago Goncalves. Op cit., 2011, p.124.

25 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Direito Tributario. Rio de Janeiro: 2008,

p.210-211.
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reconhecimento das necessidades sociais, tais circunstancias l|he colocam

vanguarda para efetivacdo das politicas publicas.?*®

Nessa esteira, a atividade despenhada pela Corte das Contas se destaca pela sua
completude, uma vez que, imp0e a analise dos programas de governos
estabelecidos nas pegas orcamentarias, com a correta comparacao realizada entre
os resultados obtidos, de um lado, e os recursos empregados, de outro, sem, no
entanto, se distanciar do contraste daquilo que foi planejado com o que foi
efetivamente executado, sempre privilegiando, dentro dessa atuagdo os valores

constitucionais da transparéncia e da efetividade.?*’

O controle externo da gestédo publica se desdobra em duas vertentes as finalidades
que estimulam as suas ag¢bes, uma imediata e a outra mediata. A imediata se
relaciona com a intengdo em conservar a racionalidade e a probidade dos recursos
publicos, garantindo que ele seja utilizado em beneficio da coletividade, com
aproveitamento maximo das politicas publicas, resultando no controle do poder
publico e a na satisfacdo dos direitos fundamentais, especialmente a saude e

educacdo, que gozam de reserva orcamentaria determinada constitucionalmente.**®

No que tange a finalidade mediata, conclui-se que a garantia do funcionamento
democrético das instituicdes, por intermédio da participacdo social que constitui em

fundamento da republica revela-se como propésito remoto da Corte das Contas.**

O dever constitucional do Tribunal de Contas exercer o controle externo da
administracdo publica ndo se restringe aos aspectos financeiros, orgamentarios e
contébil, deve ser visto também em sua perspectiva operacional, que possui cond&o
de auferir os gastos e a qualidade dos servigcos, sempre priorizando uma
comparagao entre o que foi pretendido e aquilo que de fato foi executado pela

administragdo publica.

236CHADID, Ronaldo. Os Tribunais de Contas e a eficiéncia das Politicas Publicas. TCE/MS.

Disponivel em: <http://www.tce.ms.gov.br/portal/admin/uploads/file/Artigo%20Cons%20Chadid.pdf>
Acesso em: 29 abr. 2019, p.23.

%7 CHRISPINO, Alvaro COSTA apud Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo
Sobre a Reformulagdo de Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) —
Programa de Pds Graduacgdo em Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof.
Dr. Augusto de Oliveira Monteiro. 2018, p.123.

238COSTA, Carolina Matos Alves. A Influéncia do Controle Externo Sobre a Reformulacao de
Politicas Publicas Educacionais. Tese (Mestrado em Direito) — Programa de Pés Graduagdo em
Direito, Universidade Salvador - Unifacs, Salvador. Orientador. Prof. Dr. Augusto de Oliveira Monteiro.
2018, p.96.

“9bidem, p.97
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Cumpre salientar que ja vem sendo realizado satisfatoriamente pelo Tribunal de
Contas o controle acerca da aplicacdo do percentual minimo constitucional aplicado
a saude, porém, é preciso fortalecer a atuagdo dessa instituicdo no que tange a
efetividade da prestagdo do direito fundamental a saude, mostrando-se como
essenciais para tanto, a realizagéo das auditorias operacionais, do mesmo modo, a

participacdo da comunidade é extremamente importante, podendo ser viabilizada

pelas audiéncias publicas.?*°

Com a constante evolucdo da rede de direitos humanos e fundamentais, a sua
efetividade tem sido preterida muitas vezes por opgdes politicas ou econdmicas, no
gue tange aos direitos sociais, onde resta localizado o direito a saude, a dificuldade
de sua aplicagdo cresce substancialmente dada a escassez dos recursos

necessarios a sua implementacédo.?*

A questéo relativa ao custo possui uma relevancia especial no que diz respeito a
eficacia e efetivagdo do direito a saude. Nesse sentido, resta clarividente a
importancia do papel desempenhado pelos Tribunais de Contas, uma vez que, esse
orgdo possui & sua disposicdo uma seérie de ferramentas capazes de garantir a
consecucao das politicas publicas de saude que demandam uma eficiente aplicacdo

dos recursos publicos.

Apos tecer consideracdes acerca do papel dos Tribunais de Contas na efetivagdo
das politicas publicas de saude, cumpre analisar um caso referente & politica publica

de regulacédo da saude que passou pelo crivo da Corte das Contas.

20CUNDA, Daniela Zago Goncalves. Controle das politicas publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas,
v.1, n.2, jul/dez, 2011,. Acesso em: Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270> Acesso em: mai. 2019,
.140.

*! EMOS, Maria Elisa Villas-Boas Pinheiro de. Alocacdo De Recursos Em Salde: quando a
realidade e os Direitos Fundamentais se chocam. 2009.Tese (Doutorado em Direito) — Programa
de P6s Graduacao em Direito, Universidade Federal da Bahia - UFBA, Salvador. Orientador. Prof. Dr.
Maria Auxiliadora Minahim. Disponivel em:<https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/11909> Acesso em:
mai. 2019, p.63.
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4.4 ESTUDO DE CASO

No caso apresentado apresentado a seguir, o Tribunal de Contas no exercicio do
controle externo procedeu a uma avaliagdo do processo de regulagdo de assisténcia

a salde, para tanto, valeu-se da auditoria operacional.

A auditoria de natureza operacional (processo n°® TC 027.161.2016-1) realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido no ano de 2016na Secretaria de Estado da Saude do
Espirito Santo teve o escopo de avaliar a eficacia, a eficiéncia e a efetividade do
processo de regulacdo de assisténcia a saude no Estado do Espirito Santo, de
modo, a regular o acesso dos usuérios a assisténcia a salde e adequar a oferta de

acoes e servicos de salude a demanda.

Tomando por base o fato de quepoderia ndo estar integralmente implementada a
regulacdo do acesso a assisténcia asalde no ambito de municipios e do estado, a
auditoria operacional considerou aestrutura dos complexos reguladores, bem como
sua operacionalizacdo, aspectos que afetam oprocesso de regulagdo. Além disso,
foi avaliado como pertinente reconhecer as agfes de planejamento da SESA
(Secretéria de Estado da Saude do Espirito Santo) visando agarantia da

integralidade da assisténcia.?**

Os auditores do TCU se valeram de trés questfes para realizacdoda analise:

a) A estrutura dos complexos reguladores esta de acordo com as diretrizes
da Politica Nacional de Regulacédo do SUS?

b) Como a operacionalizagcdo dos complexos reguladores tem assegurado o
acesso da populacdo aos procedimentos de internacéo hospitalar?

¢) Como estédo sendo desenvolvidas as a¢@es de planejamento com vistas a
otimizar a capacidade instalada da rede hospitalar do SUS?%®

Durante a fase de planejamento foram realizados estudos na legislagédo e
publicacbes acerca do tema objeto da auditoria, foram encaminhados questionarios
para os gestores de salde municipais que tinham em seu territério hospitais sobre a
gestdo municipal, Pronto Atendimento (PA) ou Unidade de Pronto Atendimento

(UPA). Nos questionarios foram abordados basicamente aspectos relativos ao

22BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo 027.161.2016-1. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/NUMACORDAO%253A591%2520
ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%207?uui
d=aaa48330-7227-11e9-ac0f-f1f17014b7f8> Acesso em: 05 mai. 2019.

#31bidem p. 2
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encaminhamento de pacientes a rede hospitalar de urgéncia e o funcionamento

complexo regulador dentro dos municipios.?**

A auditoria operacional utilizou como critério as diretrizes estabelecidas na Politica
Nacional de Regulagéo do SUS, orientagbes presentes no Manual de Implantacéo
de Complexos Reguladores publicado pelo Ministério da Saude, diretrizes da Politica
Nacional Hospitalar e ainda, as metas e diretrizes constantes nos Planos Estaduais

de Saude.?®

Como resultado do trabalho elaborado, em relacdo a situacdo da estrutura do
complexo regulador (primeira questdo), apurou-se que 0S municipios que constam
em sua rede de saude com hospitais proprios ou contratualizados ndo dispdem de
Central de Regulacdo de Internagbes, a regulacdo acaba ficando a cargo dos

prestadores de servicos hospitalares a regulagéo do acesso as internacgées.**

Foi compreendido que a insuficiéncia de recursos financeiros, humanos e materiais
poderiam ser uma das dificuldadesenfrentadas pelos municipios para implantacéo e

operacionalizacao da central de regulac&o de internagdes hospitalares.

As falhas na implantacdo de Complexos Reguladores Municipais, configurada na
falta de Central de Regulagdo de Internacbes Hospitalares, além de estar em
desacordo com a Politica Nacional de Regulacéo do SUS, acaba por comprometer a
capacidade do poder publico, enquanto ordenador, orientador e definidor da atencéo

a saude, de responder as demandas de internageshospitalares da populagéo.®’

O produto obtido na auditoria com relagéo ao acesso pela populagéo as internacdes
hospitalares (segunda questdo) constatou que as internagbes hospitalares né&o
estavam sendo submetidas a ag&o regulatéria. Restou evidenciado que somente,
uma pequena parcela das internacdes realizadas nos periodo investigado se
submeteream &s acdes regulatérias, quando essa regulacdo ndo acontece, fica

caracterizado o fenémeno da autoregulalgélo.248

24BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo 027.161.2016-1. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/NUMACORDAO%253A591%2520
ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uui
d=aaa48330-7227-11e9-ac0f-f1f17014b7f8> Acesso em: 05 mai. 2019, p.3.

245Bidem, p.12.

246Ibidem, p.16

27|bidem p.17.

#8|hidem, p.18.
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Outro problema identificado nesse cenario, foi o fato de que o préprio sistema
utilizado para regulagdo do acesso permite que o hospital, antes da central de

regulag&o autorizar, realize a internagéo do paciente.?*°

As principais causas que geram a auséncia de regulacdo nas internacdes foram
apontadas como: a falta de instrumento juridico, como contrato de gestdo impondo
limite quantitativo das internagdes hospitalares reguladas pelos estabelecimentos de
saude e ainda, o argumento de que a regulagéo de todas as interna¢des ocasionaria

o comprometimento do giro de leitos.?*°

Vale salientar que com base nos acontecimentos relatados restou confirmado que a
postura adotada pelos prestadores de saude desencadeia as filas de espera no
ambito das solicitagdes de internagbes hospitalares de urgéncia, cadastradas na
Central de Regulagdo. Esse fen6meno intitulado como autoregulagcdo provoca
grandes entraves ao acesso da atencdo hospitalar, estando em dissonancia com os
principios da universalidade, equidade e integralidade, que deveriam ser
prioritariamente observados quando do acesso da assisténcia hospitalar pelos

cidadaos.?*

O resultado encontrado no que tange a capacidade da rede hospitalar (terceira
questéo) ficou constatado que a rede hospitalar possui 8.791 leitos, desse total,
cerca de 6.023 se encontram a disposi¢cdo do SUS, mais de 40% dos leitos estéo
situados na Grande Vitéria e isso gerou um grande fluxo de pessoas advindo de

municipios que n&o ofertam leitos suficientes.?*?

Ainda sob o enfoque da capacidade hospitalar, a Portaria GM/MS 1.631 trouxe uma
proposta inovadora para calcular a quantidade de leitos necessarios a populacdo de
um determinado espaco geogréafico, esses parametros estdo influenciando o
planejamento e a programacdo de acgbes e servicos de saude na esfera

estadual.Estdo sendo utilizados quatro parametros, séo eles: *°

a) analise de evidéncias cientificas, protocolos clinicos e terapéuticos que
definem linhas de cuidado e modelos de organizacdo de redes de atencéo;

#9BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo 027.161.2016-1. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/NUMACORDAO%253A591%2520
ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uui
d=aaa48330-7227-11e9-ac0f-f1f17014b7f8> Acesso em: 05 mai. 2019, p.19.

250Ibidem,p.ZO.

251Ibidem, p.9.

2hidem, p.10.

%3|bidem, p.10-12.
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b) andlise da estrutura e rendimento, com base nos dados disponiveis no
Brasil, da capacidade instalada de hospitais e leitos e da producdo nacional
de internacdes hospitalares;

c) sua comparacdo com situacdes ‘ideais’ consolidadas, reconhecidas ou
desejadas, com algum ajuste para balizar a proposta dos parametros a
serem utilizados na estimativa dos leitos; e

d) aplicacdo de modelo de simulacdo, através do qual se estimaram
parametros sobre taxas de ocupacéao por porte hospitalar.

Para proceder com a regulacdo dos leitos o Estado do Espirito Santo contratou de
empresa privada um sistema informatizado. Ocorre que, esse sistema possui falhas,
ndo se encontra instalado em varios estabelecimentos que integram da rede de
saude do estado e funcionava sem ser integrado com sistema de gestdo hospitalar,

funcionando ainda, sem suporte técnico e manutengdes devido a falta de cobertura

contratual.?®*

Ressalte-se que foram ouvidos os gestores de salde do estado e municipio que
teceram seus comentérios em relacdo ao relatorio preliminar de auditoria, esses
comentarios consistiam basicamente em justificativas para as falhas apresentadas
no relatério em relagdo as internagdes hospitalares fato que melhorou a

compreensao acerca do assunto.

No processo da auditoria foram detectados os seguintes problemas:255

a) Deficiéncias na implantacdo de complexos reguladores municipais,
configuradas na auséncia de Central de Regulacdo de Internacfes
Hospitalares;

b) Autoregulacdo das internacfes hospitalares por parte dos prestadores de
servi¢os hospitalares da rede prépria e contratualizados;

c) Deficiéncia na publicidade de protocolos de regulacdo e de grade de
referéncia;

d) Deficiéncias do sistema de informacdo utilizado pela SESA na
operacionalizacdo da Central de Regulagéo de Internagdes Hospitalares; e
e) Auséncia de contratualizagdo de hospitais da rede propria.

Diante desse quadro, o relatério de auditoria elaborou uma proposta de
encaminhamentos a serem seguidos pelas secretarias de salde do Estado do

Espirito Santo para que fosse adotado um plano de acdo com cronogramas de

execucao e estabelecimentos de metas a fim de:**°

a) adotar medidas para que as internacfGes hospitalares realizadas sob
gestdo estadual sejam devidamente submetidas a acdo regulatéria, em
observancia as orientagbes do Manual de Implantacdo de Complexos

“BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo 027.161.2016-1. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/NUMACORDAO%253A591%2520
ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uui
d=aaa48330-7227-11e9-ac0f-f1f17014b7f8> Acesso em: 05 mai. 2019, p.21.
255 11:

Ibidem, p.35.
#b1bidem, p.36.
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Reguladores e as diretrizes da Politica Nacional de Regulacdo do SUS
estabelecidas por meio da Portaria GM/MS 1.559/2008;

b) dar publicidade aos protocolos de regulagdo do acesso as internagtes
hospitalares e as grades de referéncia dos fluxos pactuados, em
observancia as diretrizes da Politica Nacional de Regulagcdo do SUS
estabelecidas por meio da Portaria GM/MS 1.559/2008;

c) dotar o Nucleo Especial de Regulagdo de Internacdo de sistema
informatizado compativel com as orientac6es do Manual de Implantagcédo de
Complexos Reguladores e com as diretrizes da Politica Nacional de
Regulagdo do SUS estabelecidas por meio da Portaria GM/MS 1.559/2008;
e

d) implementar medidas com vistas a contratualizagédo dos hospitais da rede
propria, observando as diretrizes estabelecidas por meio da Portaria GM/MS
3.410/2013;

O Ministro Relator Bruno Dantas compreendeu que os apontamentos da auditoria
ndo eram dotados de alta gravidade, exigindo do Tribunal de Contas, apenas uma
postura orientadora por intermédio das determinagfes apresentadas no relatério que
objetivam aprimorar o processo de regulagdo as internacdes hospitalares do ambito

do Estado e do Municipio.”’

Em sesséo do plenario os Ministros do Tribunal de Contas da Unido seguiram o
entendimento do entdo Relator e as orientagcbes sedimentadas no relatério da
auditoria operacional. Nessa ocasido, foi proferido o Acord&o (n° 591/2018) onde

constou &s determinagées estabelecidas na auditoria.?*®

A Politica Publica de Regulagéo ora debatida no caso em analise existe no plano
nacional e é regulada por uma portaria, ela se organiza em trés dimensdes:
Regulacédo de Sistemas de Saulde, Regulacdo da Atencédo a Saude e Regulacédo do
Acesso a Assisténcia. Esas dimensdes precisam ser desenvolvidas de modo
integrado com o objetivo de apoiar a organizagdo do sistema de saude nacional,
otimizando os recursos disponiveis, aprimorando a atencdo e 0 acesso da

populacéo as acdes e aos servigos de satde.?*

Note-se, que trata de uma politica publica de salde extremamente importante para
realizagéo e o alcance desse direito fundamental. O sistema de regulagéo lida com a

questao essencial da relagcdo entre a oferta e demanda das agdes e servigos de

%’BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acérddo n° 591/2018. Plenario. Relator: Ministro
Bruno Dantas. Sessdo 21/03/2018. Acesso em: 10 mai 2019 Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/NUMACORDAO%253A591%2520
ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uui
d=aaa48330-7227-11e9-ac0f-f1f17014b7f8> Acesso em: 05 mai 2019.

“B|hidem p.2.

#BRASIL, Ministério da  Saulde. Gestéo do SUS. Regulacéo. Disponivel
em:<http://portalms.saude.gov.br/gestao-do-sus/programacao-regulacao-controle-e-financiamento-da-
mac/regulacao> Acesso em: 10 mai. 2019.
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saude na perspectiva de realizar a racionalizagdo dos gastos, melhoria da gestéo

dos recursos financeiros e materiais do sistema.?®

A auditoria operacional supramencionada revela-se como um instrumento minucioso
de controle que explora diversos aspectos envolvendo a matéria fiscalizada,
analisando com profundidade o problema, cada dado técnico, cada detalhe e por
fim, estabelecendo determinagdes com prazo para cumprimento habeis a corrigir as

falhas relativas a gestéo publica de saide que comprometem a efetivagédo do direito.

Nessa esteira, diante das consideragfes apresentadas restou clarividente que 0s
Tribunais de Contas possuem plena aptiddo para realizar o controle das politicas
publicas de saude, o qual cumpre destacar, desempenha com maestria e
responsabilidade, uma vez que, dispde de instrumentos eficientes, potencializando,

0 acesso a saude e a concretizacao desse direito fundamental.

*MAZON, Luciana Maria; MASCARENHAS, Luis Paulo Gomes; DALLABRIDA, Valdir Roque.

Eficiéncia dos gastos publicos em salde: desafio para municipios de Santa Catarina, Brasil.
Salude e Sociedade. S&do Paulo: v.24, n.l, 2015, p. 23-33. Disponivel em:
<https://www.scielosp.org/pdf/sausoc/2015.v24n1/23-33/pt> Acesso em: mai 2019.
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5 CONCLUSAO

Diante das consideragbes apresentadas ao longo deste trabalho, restou
demonstrado que o Tribunal de Contas € um 6rgdo com plena capacidade de

exercer o controle das politicas publicas.

A historicidade dos Tribunais de Contas revela a evolugdo das suas atribuigbes que
foi ampliada na CF/1988, no diploma constitucional vigente ha um extenso rol
dedicado as competéncias dessa Corte. No entanto, vale reiterar que nos diplomas
anteriores foram estabelecidas funcdes bem timidas ao referido tribunal assim, a sua

atuacao era bastante restrita.

Sob a perspectiva atual, aos Tribunais de Contas compete ndo somente o papel de
fiscalizagdo, mas também, o julgamento das contas dos administradores publicos,
diante dessa previsao constitucional no sentido que esse tribunal seria competente
para realizar julgamento, surgiram varios debates doutrinarios acerca do seu poder
judicante, bem como, questionamentos em torno da natureza juridica de suas
decisdes, restando defendido pela doutrina majoritaria que a jurisdicéo é atividade
exclusiva do Poder Judicidrio e que os julgamentos sdo dotados de natureza
administrativa, sendo passivel de revisdo pelo Poder Judiciario.

z

Inaugurado o Estado Democratico de direito, o controle externo & cargo dos
Tribunais de Contas ganhou notoriedade e relevancia, apresentando-se como um
instrumento eficiente de fiscalizacdo e controle da administracdo publica, aspecto

primordial de uma ordem democrética.

Dentro desse cenario € que surge o respaldo da possibilidade do controle das
politicas publicas pelos Tribunais de Contas, uma vez que, as politicas publicas séo
acOes de governo voltadas para consecugdo dos direitos prestacionais, de modo
que faz-se imprescindivel a realizacdo de um controle eficiente sobre essas politicas

sociais.

O Estado Democratico de Direito consagrou uma série direitos fundamentais sociais,
essas garantias exigem do Poder Publico uma posigéo ativa para concretizar esses

direitos sociais, eles reclamam prestacdes que exigem dispéndios orgamentarios,
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além disso, vale destacar que é essencialmente por via das politicas publicas que o

Estado assegura a efetivagdo desses direitos.

N&o existe um conceito unanime de politicas publicas, a doutrina até formulou o que
seria um conceito juridico de politicas puablicas, mas, € inconteste que todas as
definicbes perpassam pela idéia de que consistem em a¢des de governo, onde ha
fixacdo das metas a serem alcancadas baseadas nos anseios sociais, em muitas
ocasifes essas politicas sdo visualizadas como forma de concretizacdo das politicas

de governo.

As politicas publicas revelam-se como agdes de planejamento e implementagéo a
disposicéo Estado para realizagéo das necessidades sociais, nesse sentido, faz-se
mister que elas sejam geridas de forma eficaz para alcancar o fim a que se prop0e,
para tanto, é indispensavel um controle eficiente dessas politicas que s&o essenciais
para o desenvolvimento dos direitos sociais.

As politicas publicas de saude sédo ac¢des que propiciam a realizacdo do direito a
sociedade, por via dessas acdes, o Estado presta servicos de salude aos seus
administrados, nesse sentido, vale destacar o valioso papel do SUS,
institucionalizado pela CF e regulamentado pela Lei 8.080/90, a principal politica
publica de salude e a maior politica publica de inclusdo do pais, os seus principios
orientadores, quais sejam, a universalidade, integralidade e a equidade, sé&o
traduzidos em agdes que dao suporte a efetivacdo do direito a saude.

Apesar de dispor de politicas publicas de saude eficientes e de vasta previsdes
legislativas, constitucionais e infraconstitucionais, o caminho da realizagéo do direito
a saude é dotado de varios obstaculos, a auséncia de recursos é patente, e muitas
vezes, ndo sdo asseguradas as condi¢cdes minimas necessérias a sobrevivéncia da
pessoa humana.

Nesse diapaséo, o direito ao minimo existencial e o principio da reserva do possivel
revelam-se em verdadeiros parametros a serem considerados na esfera do controle
das politicas publicas de saude, é preciso lembrar, no entanto, que ha uma
obrigacéo arraigada de se garantir o minimo existencial, porque além do aspecto da
disponibilidade financeira, € de suma importancia analisar a essencialidade dodireito
gue se busca garantir, porque a reserva do possivel ndo pode funcionar como uma

limitacdo das obrigacdes estatais.
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O papel dos Tribunais de Contas nas politicas publicas de saude deve ser
visualizado sob a perspectiva da sua apurada capacidade técnica conjugada com a
variedade de mecanismos de controle a sua disposi¢cdo, que juntos, provocam um
desempenho primoroso da Corte das Contas na promog¢ao do direito a saude.

Em que pese haver a expressa determinagdo constitucional em relacdo ao
percentual minimo que deve ser aplicado pelos gestores publicos no setor da saude,
muitas vezes esse comando ndo € obedecido, ensejando, a responsabilizacdo do
administrador, em outras situacdes, embora haja a aplicacdo do percentual minimo,
a alocacéo de recursos é realizada de maneira ineficiente, promovendo um acesso a
saude deficiente e muitas vezes precario.

Nesse contexto, diante da sua alta especializacdo, a Corte das Contas tem
habilidade de assegurar um bom planejamento orcamentario e uma gestdo
adequada dos recursos publicos no exercicio da sua atividade de controle.

E necessario, portanto, para além de destinar o percentual minimo, ou porcentagens
ainda maiores do que aquelas definidas no texto constitucional para a area da
saude, estudar com cautela a alocacdo dos recursos publicos e otimizar a sua
aplicacao.

As auditorias operacionais realizadas pelos Tribunais de Contas consistem em um
mecanismo de controle de extrema qualidade e completude, no processo de
auditoria séo realizadas andlises sistémicas das metas e diretrizes de um programa,
bem como, dos resultados alcangados, objetivando a andlise do desempenho da
gestdo publica, desse modo, tém-se que a auditoria operacional tem o conddo de
gerar subsidios para um controle eficiente das politicas publicas de saude em virtude
da expertise utilizada nesse processo.

O estudo de caso evidenciou que as auditorias operacionais executadas pelas
Cortes das Contas tem o impeto de potencializar a concretizacdo do direito a saude,
no estudo observado, o Tribunal de Contas da Unido fez uma pesquisa minuciosa
acerca do problema da regulagdo do sistema de saude utilizado no estado e nos
municipios do Espirito Santo, apds a andlise da politica publica de regulacdo
adotada no Estado, foram evidenciadas uma série de falhas e elaboradas uma série
de determinacdes adequadas para a corre¢cao dessas deficiéncias, nessa ocasiao,
restou demonstrado uma atuacdo efetiva desse 6rgdo no controle das politicas

publicas de saude.
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Ante ao exposto, diante das consideragdes realizadas ao longe deste trabalho resta
clarividente a possibilidade de controle das politicas publicas pelos Tribunais de
Contas, é correto afirmar, que trata-se de uma atividade intrinseca a prépria
natureza dessa Corte que ganhou nova conformag¢éo com a Constituicdo Federal de
1988, gozando de instrumentos eficientes no controle das politicas publicas, assim, o
exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas é essencial para o bom
desempenho das politicas sociais empreendidas pelo Poder Publico, sua atuacéo
consagra os principios fundantes do Estado Democréatico de Direito, privilegia o
controle social da gestdo publica e tem o conddo de repercutir positivamente na

efetivagéo dos direitos fundamentais.
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