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Resumo

O objetivo desta investigacdo é analisar a possibilidade de verificacdo da adequacao dos servicos
publicos de saude na légica do Controle Externo pelos Tribunais de Contas, na ordem
constitucional brasileira, de modo a estimular a concrecéo eficiente do direito fundamental social a
salde. Metodologicamente adota-se abordagem hipotético-dedutivo, estabelecendo conjectura
inicial, a ser verificada a partir das técnicas de pesquisa bibliografica e legislativa. Da pesquisa
contata-se que, em compatibilidade com a Constituicdo de 1988 e outras normas
infraconstitucionais, € possivel a realizacdo do controle de adequacéo pelas Cortes de Contas,
com potencial para estimular a prestacéo adequada de agbes e servigos de salde, especialmente
no contexto do regime fiscal instituido pela Emenda Constitucional n°® 95/2016.

Palavras-Chaves
Controle externo — Servicos publicos — Adequagéo — Direito a salde — Tribunais de Contas
Abstract

The objective of this investigation is to analyze the possibility of verifying the adequacy of public
health services in the logic of External Control by the Courts of Auditors, in the brazilian
constitutional order, in order to stimulate the efficient realization of the fundamental social right to
health. Methodologically, a hypothetical-deductive approach is adopted, establishing initial
conjecture, to be verified based on bibliographic and legislative research techniques. From the
research it is contacted that, in compatibility with the Constitution of 1988 and other infra-
constitutional norms, it is possible the accomplishment of the control of adequacy by the Cortes de
Contas, with potential to stimulate the adequate rendering of health actions and services, especially
in the context of the fiscal regime instituted by the Constitutional Amendment no. 95/2016.
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Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988 configura um Estado Democréatico de Direito com
perfil social, pois no art. 6° traz diversos direitos que despontam no rumo de garantir
condi¢cdes materiais que viabilizam, em tese, a promo¢ao de um Estado igualitario, justo,
erradicando desigualdades e protegendo a dignidade dos cidad&os brasileiros. Dentre
esses direitos, reconhecidos enquanto direitos fundamentais sociais, estd o direito a
satde, que é implementado pelo Sistema Unico de Saide — SUS, verdadeiro servico
publico para a prote¢cdo da saude, pressuposto para o gozo de direitos e garantias
fundamentais.

Os servigos publicos devem observar a imposi¢cdo de adequacao, constante do
art. 175, IV, da Constituicdo e reforcada em outros instrumentos infraconstitucionais.
Segundo a melhor doutrina administrativista o servico publico adequado consiste em
verdadeiro direito fundamental do cidadédo, protegendo a dignidade — na condicdo de
fundamento do Estado brasileiro — e alavancando o desenvolvimento.

Por esse quadrante, é relevante indicar que no contexto do direito social a saude
— e do respectivo servico — alguns problemas afetam a efetividade das acfes publicas,
dentre eles o subfinanciamento, questdes administrativas, corrupcéo, falta de eficiéncia e,
em outro esteio, a adocdo de limitacdo das despesas da Unido, estabelecida pela
Emenda Constitucional n® 95/2016 que, na pratica, impede o crescimento real nos
investimentos em saude publica. Dadas essas condicdes, o problema que impele esta
investigacdo gira em torno da possibilidade dos Tribunais de Contas, no exercicio do
Controle Externo, realizarem a verificacdo da adequacao dos servicos publicos de saude,
fomentando a eficiéncia no servico publico e a otimizacdo de recursos em tempos de
ajuste fiscal. Tem-se como objetivo determinar a abertura normativa, no espectro da
Constituicdo de 1988, para o controle de adequacéo pelas Cortes de Contas, podendo
funcionar tal atividade como conducédo para a concre¢do adequada das acdes e servicos
de salde. Metodologicamente utiliza-se abordagem hipotético-dedutiva, contando com as
técnicas de pesquisa bibliografica e legislativa para a verificacdo da hipétese
estabelecida.

Conclui-se que € possivel o procedimento de verificacdo da adequacéo pelos
Tribunais de Contas na légica dos servicos publicos de salde, conduzindo para promoc¢ao
do carater social da Constituicdo de 1988 e acentuando a adequacdo das acdes publicas.
Contudo, destaca-se que a hipotese € confirmada com limitagbes, vez que é
imprescindivel a realizagdo de pesquisas, em momento posterior, para definir os
parametros objetivos de adequagéo e as circunstancias da atuacdo dos Tribunais, a evitar

conduta ativista na atividade de controle.
Servigos publicos, adequacéo e saude no Brasil

O Estado passou a ser responsavel por prestacdes de bens e atividades
indispensaveis ao cidadao brasileiro — dentre eles a salide — que ndo poderiam, pela sua
fundamentalidade, estarem restritos somente a iniciativa privada. Esses bens e
atividades, regulados por normas de Direito Publico, sdo chamados de servigos publicos.
A Constituicdo de 1988, no seu artigo 175, IV, bem como outras normas do plano
infraconstitucional, garantem que o Poder Publico deve manter a prestacdo adequada do
servigo publico.

DR. THANDERSON PEREIRA DE SOUSA / MBA. JOHANN PHILIPPE DE SOUSA AGUIAR DUPONT SCHUCK
CAIO MONTEIRO MOTA LIMA
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Diante de falhas enfrentadas na prestacao dos servi¢os publicos de salde para a
populacao brasileira e, também, de problemas estruturais na Administracdo Publica, como
a corrupcao, subfinanciamento e falta de eficiéncia administrativa, a titulo de exemplo, a
adequacdao torna-se imprescindivel, especialmente em um contexto fiscal que impede o
crescimento real das despesas primarias do Estado, que correspondem aos investimentos
em servicos publicos. A vista disso, questiona-se: é possivel que os Tribunais de Contas,
no exercicio do controle externo, realizem a verificagdo de adequacéo da prestacdo dos
servigos publicos de saude?

Assim, busca-se perquirir a abertura normativa para o controle de adequacéo das
prestacdes de acdes e servicos de saude, no ambito do SUS, por parte dos Tribunais de
Contas, funcionando tal controle como estimulo para a satisfatéria disponibilizacdo de
bens e atividades essenciais a populacdo, particularmente no contexto de um regime
fiscal que dificulta o crescimento real das despesas primarias do Estado.

Nessa circunstancia, é elaborada a seguinte hipétese: os Tribunais de Contas
podem fazer a verificacdo de adequacéo, pois nao ha nenhum impedimento de ordem
constitucional ou infraconstitucional. O controle externo de adequacéo estimula a melhoria
na prestacao de servicos publicos sanitarios, cooperando para a garantia da dignidade
humana e dos direitos fundamentais.

A Constituicdo Federal de 1988* ndo determina um conceito de servigos publicos,
todavia, o artigo 175 ensina que o Poder Publico fara, direta ou indiretamente (por
concessao ou permissdo), a prestacdo de servicos publicos, utilizando a licitacdo como
instrumento viabilizador de tal prestacdo. Nesse sentido, a doutrina administrativista
brasileira consolida o conceito de servicos publicos a partir dos substratos material e
formal, ou, das perspectivas material e juridica.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, ao abordar o servico publico no contexto
brasileiro, assevera que pelo substrato material, servicos publicos sdo as atividades que
nao podem ficar distantes da atuacdo estatal em determinado tempo e local, pela sua
importancia nao é possivel que “[...] figuem tao-sé assujeitadas a fiscalizacdo e controles
que [o Estado] exerce sobre a generalidade das atividades privadas [...]”2. No substrato
formal, pela essencialidade das atividades, o Direito Pulblico passa a disciplinar e
resguardar os interesses e objetivos a serem contemplados pela prestacdo dessas
atividades®. Afinado com este pensamento, Daniel Hachem* delineia as perspectivas
material e juridica. Na primeira, Hachem considera os tragos proprios das atividades, que
sdo bens e servigos Uteis para a satisfacdo das necessidades humanas, e, igualmente
escassos, prestados pelo Estado, “atividades como os servicos de educagao, saude,
transporte, fornecimento de energia elétrica, abastecimento de agua potavel, entre tantas
outras, sdo peculiarizadas por essas notas.”

1 “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988”, Brasilia, 1988.
2 Celso Antbnio Bandeira de Mello, Grandes temas de direito administrativo (Sdo Paulo: Malheiros,
2009), 273.
3 Celso Antonio Bandeira de Mello, Grandes temas de.
4 Daniel Wunder Hachem, “Direito fundamental ao servigo publico adequado e capacidade
econdmica do cidad&o: repensando a universalidade a luz da igualdade material”, A &C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Vol: 14 (2014): 123-158.
5 Daniel Wunder Hachem, Direito fundamental ao servigo... 125.
DR. THANDERSON PEREIRA DE SOUSA / MBA. JOHANN PHILIPPE DE SOUSA AGUIAR DUPONT SCHUCK
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A perspectiva juridica corresponde a maneira como o Direito disciplina tais
praticas, possibilitando a distingéo entre elas. Notadamente, a regulamentacao dos bens e
servigos prestados pelo Estado é feita pelo Direito Pablico, conforme deciséo expressa no
ordenamento juridico brasileiro®.

Se determinas atividades, no contexto do Estado de Direito Democratico Social,
sdo de sobremodo relevantes que ndo ficaram restritas tdo-somente a esfera privada e,
mais ainda, demandam um disciplinamento especifico de Direito Publico, evidente que a
sua conformacdo, na forma de servigcos publicos, ndo podera ser realizada de qualquer
maneira — que se possivel, seria paradoxal quanto as normas que regulamentam a
Administracdo Publica brasileira e seus principios. Diante disso, todo e qualquer servico
publico deve ser prestado de maneira satisfatoria, para que, na conjuntura social
brasileira, se preservem os fundamentos da Republica, especialmente a cidadania e a
dignidade da pessoa humana.

A integridade dos servicos publicos esta ligada diretamente a adequacao,
prevista no art. 175, IV, da Constituicdo de 1988. Decorrente dessa previsdo, o Poder
Publico tem “a obrigagdo de manter servigo publico adequado”, assim, é perene a
existéncia de um direito fundamental ao servico publico de saude adequado. Romeu
Felipe Bacellar Filho®, Daniel Hachem?®, Carolina Zancaner Zockun'®, e outros, consolidam
na doutrina administrativista do Brasil o entendimento de que o servico publico adequado
constitui direito fundamental, por l6gica, as acdes e prestacdes em matéria de saude
seguem a mesma orientagdo: a adequagao.

Para Daniel Hachem, a prestacdo de um servico publico adequado se conforma
guando a Administracdo Publica presta bens e servicos com base nos principios da
legalidade, moralidade, eficiéncia, publicidade, “[...] entre outros que se mostrem
necessarios a adequacao do seu fornecimento ao fim a que ele se destina: satisfazer as
necessidades dos membros da coletividade voltadas a garantia do principio da dignidade
da pessoa humana e dos direitos fundamentais”'. Nesse contexto, a satisfacdo da
adequacdo e consequente manutencdo dos servicos publicos em um Estado cada vez
mais crescente — em termos demograficos — demanda um forte financiamento, e
similarmente, crescente. Mas o Brasil, recentemente, comecou a contar um novo regime
fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n°® 95/2016. Pela Emenda, as despesas
primarias do Estado, que sdo do tipo ndo-financeiras e correspondem aos investimentos
feitos nos servigos publicos, passam a ser atualizadas em seu reajuste pelo indice de
Precos ao Consumidor — IPCA, medido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas
— IBGE, a partir do ano de 20182,

6 Daniel Wunder Hachem, Direito fundamental ao servigo...
7 “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.” Brasilia, 1988.
8 Romeu Felipe Bacellar Filho, “O poder normativo dos entes reguladores e a participacdo dos
cidadaos nesta atividade - servicos publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulagédo na
experiéncia brasileira”’, Revista Iberoamericana de Administracion Puablica - RIAP, Vol: 18/22
(2002): 61-73.
® Daniel Wunder Hachem, Direito fundamental ao servico...
10 Carolina Zancaner Zockun, Da intervencdo do Estado no dominio social (S0 Paulo: Malheiros,
2009).
11 Daniel Wunder Hachem, Direito fundamental ao servico... 136.
12 Cynara Monteiro Mariano, “Emenda constitucional n. 95/2016 e o teto dos gastos publicos: Brasil
de volta ao estado de exceg¢do econdmico e ao capitalismo do desastre”, Revista de Investigacdes
Constitucionais, Vol: 04 (2017): 259-281.
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De modo mais claro, as despesas primarias serdo reajustadas, anualmente,
considerando o valor utilizado em exercicio financeiro anterior, pelo IPCA, que mede a
variagao nacional de pregos, ndo havendo, portanto, um crescimento real, mas apenas
aparente dos investimentos nos servi¢os publicos. O novo regime fiscal brasileiro vigorara
por vinte anos, praticamente congelando as despesas priméarias. E preocupante entio, o
futuro dos servigcos publicos, e de modo particular, a adequacéo da prestacao de bens e
servicos de salde pela Administracdo, em um cenario que freia e pde limites aos gastos
publicos de ordem priméria.

Para Lenir Santos e Francisco Funcia'® e Bruno Moretti'* as perdas em termos
de recursos para o financiamento do SUS séo consideraveis, ainda segundo os autores,
nos anos de 2018 e 2019, a perda de recursos para financiamento do sistema publico de
saude é de R$ 9,7 bilh&es, o que se configura enquanto retrocesso para a manutencao da
adequacao das acles e servigos sanitarios a serem prestados.

E categdrico que o Estado precisa financiar servicos publicos de salde de
maneira crescente, mas o congelamento temporal demasiado do financiamento em uma
sociedade em constante desenvolvimento pode, em potencial, prejudicar a satisfacdo do
direito fundamental social a saude, especialmente se considerada a previsao de aumento
da populacdo idosa no Brasil a partir de 2020 e, atualmente, o enfrentamento da
Pandemia causada pelo Covid-19 (SARS-CoV2) — novo coronavirus, que demandam forte
investimento no sistema publico de saude.

Amartya Sen® defende que a liberdade é um pressuposto do desenvolvimento,
porém discorda-se desse posicionamento, uma vez que a prépria liberdade sé sera
alcancada a partir de oportunidades iguais, universalizadas, e no ambito da temética ora
discutida, de servigos publicos que sejam adequados, acessiveis e isondmicos.

Corporifica-se aqui um verdadeiro problema: como estimular a adequacdo dos
servicos publicos de protecdo a salde no Brasil com o novo cenario fiscal publico,
inaugurado pela Emenda Constitucional n® 95/20167? A resposta a esta problematica, que
corresponde a hipdtese a ser confirmada ou retificada, centra-se na possibilidade da
realizacdo de um controle externo de qualidade dos servigos publicos pelos Tribunais de
Contas, conjugando a fiscalizacdo financeira e de adequacdo, no &ambito da
Administracdo Publica.

Controle de adequacéo dos servigos publicos de saude pelo Tribunais de Contas

A Administracdo Publica brasileira, nas ultimas décadas, tem passado por um
processo de transformacgdo, processo este que ndo altera o substrato da atuagdo
administrativa — entendido aqui como a satisfacdo do interesse publico, perseguindo os
fundamentos e os objetivos da Republica — mas modifica as bases estruturais e o
funcionamento da maquina de gestao publica.

13 Lenir Santos e Francisco Funcia, “Emenda constitucional 95 fere o niicleo do direito a saude”,
2019. http://www.cee.fiocruz.br/?g=taxonomy/term/808 (acesso em 21 de mar¢o de 2020).
14 Bruno Moretti, “Efeitos da EC 95: uma perda bilionaria para o SUS em 2019”, 24 de setembro de
2018. http://brasildebate.com.br/efeitos-da-ec-95-uma-perda-bilionaria-para-o-sus-em-2019/
(acesso em 25 de marco de 2020).
15 Amartya Sen, Desenvolvimento como liberdade (S&o Paulo: Cia das Letras, 2010).
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Essa alteracdo recebe grande influéncia da mutagdo de paradigmas na ordem
mundial, com o fenbmeno da Globalizacdo, contribuindo entdo para uma transformacao
no delineamento do Estado. Nesse esteio, Eurico Bitencourt Neto!® observa que “[...] o
Estado transformado implica, necessariamente, em transformacfdes na Administracéo
Publica”.

Irene Noharal’, ao tratar da reforma administrativa iniciada na década de 90,
afirma que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE “contemplou a
interpretacdo de crise do Estado associada a crise econémica e a globalizagdo [...]"%8.
Seguindo a dissertacdo do processo de transformacdo no modelo administrativo do Brasil,
Nohara aborda as fases, ou formas, de Administracdo, quais sejam: a patrimonialista, a
burocratica e, por ultimo, a gerencial.

No modelo de administracdo gerencial, que vem se consolidando no Brasil, Diogo
de Figueiredo Moreira Neto afirma que h& uma transferéncia do foco do interesse
administrativo, que passa “do Estado para o cidaddo™®, fazendo com que a eficiéncia,
bem como outros fatores antes estranhos a atividade administrativa, sejam diretrizes de
tal atuagdo. Eurico Bitencourt Neto, a seu turno, aduz que “a crise do modelo de
administracdo prestadora [...] levou a incorporacéo, pelo setor publico, de preocupactes
antes proprias do setor privado, como racionalizacdo dos orcamentos, eficiéncia na
alocacgéo de recursos, controle de resultados.”?°

Além de uma faceta gerencial, € possivel verificar na Administracdo Publica
brasileira outras caracteristicas. Eurico Bitencourt Neto?' cita, por exemplo, as
configuracdes infraestrutural, procedimental, multipolar, em rede e outras mais. Cada
configuracdo da Administracdo Publica tem uma expressdo prépria, entretanto o foco
continua no interesse publico e, consequentemente, no alcance da prestacdo de um
servico publico sanitario adequado.

O servigo publico adequado deve ser estimulado, no ambito da Administracdo
Puablica brasileira. Claramente, a adequacao deve ser o plano inicial de qualquer atividade
administrativa, porém, muitos problemas atingem a maquina estatal como, por exemplo, a
corrupcdo, a inconstancia da economia mundial, o subfinanciamento e até mesmo a
inconsisténcia regulatéria, na medida em que muitas atividades passam a ser gerenciadas
pela iniciativa privada??.

A Lei n® 8.987 de 1995, que regula as concessdes publicas, € um marco,
determinando o servigo adequado como aquele que observa a regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade.

16 Eurico Bitencourt Neto, “Transformacdes do estado e a administragdo publica no século XXI”,
Revista de Investigacdes Constitucionais, Vol: 04 (2017): 208.
17 lrene Patricia Nohara, Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuragdo do direito administrativo brasileiro (S&o Paulo: Atlas, 2012).
18 Irene Patricia Nohara, Reforma administrativa e burocracia... 78.
19 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “Administragédo publica gerencial.” Revista Direito, Vol: 02
(1998): 39.
20 Eurico Bitencourt Neto, Transformagdes do Estado e... 208.
2! Eurico Bitencourt Neto, Transformagdes do Estado e...
22 Theresa de Albuquerque Nobrega, “Servigo publico a brasileira: crises contemporaneas”, Revista
do TCE - MG, Vol: 35 (2017): 99-116.
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A Lein ©11.079 de 2004, que normatiza as parcerias publico-privadas, define as
diretrizes da eficiéncia, respeito aos direitos e interesses dos destinatarios e entes
privados, responsabilidade fiscal na celebracdo e execucédo das parcerias, transparéncia
de procedimentos e decisfes, dentre outras. N&o obstante, 0 movimento de transferéncia
da prestacéo de varias atividades para entes privados?, tipico de um modelo gerencial de
administracdo, demanda um esfor¢o regulatério amplo do Estado, o que pode gerar
lacunas de regulacéo e funcionar como uma abertura a corrupcéo e falta de fiscalizagdo?”.

A vista disso, considerando um regime fiscal que ndo garante um crescimento
real nas despesas primarias do Estado, em um periodo extremamente longo, contrariando
inclusive a experiéncia de outros paises®, como EUA e Dinamarca, que utilizaram uma
politica de limitacdo de gastos em tempo inferior ao estipulado pela Emenda
Constitucional n° 95%, o estimulo a prestagdo de servigos publicos de satde adequados é
primordial, inclusive para a satisfacao do principio da reciprocidade, segundo o qual nos
termos de Luiz Alberto Blanchet?” ninguém alcancard um direito sem haver a respectiva
contribuicdo, o referido esforco para o seu merecimento. Assim, se ha o pagamento de
tributos, estes devem retornar ao cidaddo de maneira adequada, sob a forma de servigcos
gue atuem no sentido de proteger os direitos fundamentais.

Nesse bojo, aborda-se a possibilidade dos Tribunais de Contas, no exercicio do
controle externo da Administracao Publica, efetuarem uma averiguacéo da adequacédo da
prestacdo dos servicos publicos, estimulando a atividade administrativa a maximizar o
potencial dos bens e servicos colocados a disposicdo dos cidaddos, em conformidade
com a Constituicdo de 1988 e normas infraconstitucionais afetas ao tema.

Essa maximizacdo é importante para a racionalizacao dos recursos publicos, pois
a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econbmico — OCDE apontou, em
2018, que “em comparagao com outros paises, a eficiéncia com os gastos em saide no
Brasil parece baixa”®, o que exige melhor forma de controlar e incentivar a utilizacéo
eficiente, e também econdmica, de recursos.

A Constituicdo, nos artigos 70 a 75, disciplina a fiscaliza¢do contabil, financeira e
orcamentaria da Administracdo. Pela leitura do artigo 70:

“A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e
renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”?°.

2 Sofia Tomé D’alte, A nova configuracdo do sector empresarial do Estado e a empresarializacéo
dos servigos publicos (Coimbra: Almedina, 2007).
24 Theresa de Albuquerque Nébrega, Servigo publico a brasileira...
25 Cynara Monteiro Mariano, Emenda constitucional 95/2016...
26 Denise Cavalcante, Fabricia Pereira e Thanderson Sousa, “Uma analise financeira do gasto em
saude no Brasil”, Revista de direitos sociais e politicas publicas, Vol: 06 (2018): 32-64.
27 Luiz Alberto Blanchet, “Principio constitucional da reciprocidade: sua observancia pelo particular
e pelo Estado como garantia de desenvolvimento”, em Direito administrativo e suas transformacdes
atuais, por Daniel Wunder Hachem, Eneida Desiree Salgado e Emerson Gabardo (Curitiba: ithala,
2016).
28 Ocde, “Relatorio econdmico da OCDE - Brasil 2018”, 2018, 29-30.
29 “Constituicdo da Republica Federativa... 01.
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Nota-se, pela leitura do referido artigo, que a Constituicdo imputa aos Tribunais
de Contas um controle ndo somente técnico-financeiro, mas similarmente, a competéncia
para o controle qualitativo das acdes da Administracdo direta e indireta. Desse modo, a
configuracdo de uma administracdo gerencial, vinculada a eficiéncia, eficacia e
efetividade, determina a gestdo adequada dos recursos publicos como um dos
mandamentos do principio da economicidade (art. 70, CF/88).

O controle externo, exercido pelo Congresso, sera auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Unido - TCU, que por sua vez possui caracteristicas e diretrizes proprias no
gue tange sua funcdo. Cabe destacar aqui, que por forca do artigo 75 da CF/88, as
normas dirigidas ao TCU séo aplicaveis aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como aos Tribunais e Conselhos de Contas municipais.

As competéncias dos Tribunais de Contas sdo muitas, como se depreende do
artigo 71 da CF/88. Uma interpretacdo constitucional apropriada de tal dispositivo conduz
ao entendimento de que a ordem juridica constitucional de 88 garante um amplo espacgo
de atuacdo das Cortes de Contas, que inclusive sdo independentes, apesar de
desempenharem — o TCU, Tribunais de Contas dos Estados e Distrito Federal, bem como
Tribunais e Conselhos de Contas municipais — funcdo auxiliar ao Poder Legislativo.

A amplitude de competéncias das Cortes de Contas, numa exegese
constitucional sistematica, pode ser observada tanto por um prisma material (inspecéo e
auditoria contabil, financeira e orcamentéria, etc.), quanto por um prisma pessoal ou
subjetivo, vez que praticamente todas as pessoas que administram 0s bens publicos
estdo sujeitas ao controle dos Tribunais de Contas (Art. 70, 81°, CF/88).

A autonomia e, igualmente, as competéncias determinadas pela Constituicdo de
1988 aos Tribunais séo claras e apontam para a importancia que o controle externo
possui. Sobre isso, Marcal Justen Filho considera que “[...] é correto afirmar que existem,
no Brasil cinco Poderes, porque o Ministério Publico e o Tribunal de Contas recebem, por
parte da Constituicdo Federal, um tratamento que lhes assegura autonomia estrutural e
identidade funcional™®.

Nessa esteira, Flavio Garcia Cabral, ao discorrer de modo particular sobre o
TCU, pontua que este é “...] 6rgao autbnomo e independente, que ndo se encontra
subordinado a nenhum dos Poderes classicos, embora atue com eles de forma
cooperativa, em especial com o Poder Legislativo [...]"%.

Dito isso, é possivel concluir pela hipétese de que as Cortes de Contas podem, e
devem, em compatibilidade com a Constituicio de 1988, realizar um controle de
adequacdo da prestacdo dos servicos publicos de saude. Se a ordem constitucional
vigente confere autonomia e independéncia aos Tribunais de Contas, para que realizem a
fiscalizacdo da atividade financeira do Estado, sob a perspectiva da legalidade,
economicidade e legitimidade, dentre outros, ndo ha razbes para negar a competéncia
para apurar a adequacdo da prestacdo de bens e servicos de saude no ambito da
Administracéo Publica.

30 Marcal Justen Filho, Curso de direito administrativo (S&o Paulo: Saraiva, 2006), 27.
3! Flavio Garcia Cabral, O Tribunal de Contas da Unido na Constituicdo Federal de 1988 (S&o
Paulo: Verbatim, 2014), 143.
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A hipétese, entdo defendida, pode ser atacada mediante uma interpretacao
gramatical, limitada a letra fria do Texto Constitucional, no sentindo de que néo é possivel
fazer a averiguacdo de adequacado dos servi¢cos publicos de saude, vez que ndo ha uma
previsdo explicita. Entretanto, é necessario atentar para a sistematica da Constituicdo
vigente, sua unidade, forgca normativa e a concordancia préatica de seus dispositivos, na

atividade interpretativa.

Segundo Augusto Neves Dal Pozzo*?, os principios que regem 0S Servicos
publicos sado a universalidade, igualdade, modicidade, cortesia, a regularidade e o
controle (externo e interno) das condi¢cdes de prestacdo. Desta forma, considerando a
prestacdo inadequada dos servigcos publicos de saude, como ofensa aos principios ora
mencionados e também a Constituicdo, o principio do controle das condicbes de
prestacdo é relevante se tido, também, como fundamento para o controle externo de
adequacéao as acdes e prestacao em saude por parte dos Tribunais de Contas, no Brasil.

A atuacdo dos Tribunais, com o objetivo de averiguar a adequacdo dos servicos
publicos, ndo contraria o ordenamento juridico brasileiro. Jessé Torres Pereira Jinior®, ao
abordar a consensualidade no direito patrio, assevera que a legalidade formal (vinculacao
estrita a lei, concebendo a possibilidade de fazer somente o que for expressamente
permitido) fora ultrapassada. A legalidade, hodiernamente, ndo se limita exclusivamente
“a lei formal, mas atende a um conjunto de leis constitucionais, ordinarias, regulamentos,
tratados, usos e costumes, jurisprudéncia e principios gerais do direito”*, essa ldgica,
valida a possibilidade de controle externo fiscalizando a adequacdo da prestacdo dos
servicos publicos.

Num plano hermenéutico sistematico, ndo ha incompatibilidade entre o controle
externo de adequacao e os dispositivos constitucionais que regulam as competéncias das
Cortes de Contas. Se, por um lado, pode ser feito um controle sob a 6tica da legalidade,
legitimidade e economicidade, numa dimensao financeira, também poderd subsistir o
controle de adequacao, controle que busque determinar se as prestacdes para protecao e
recuperacao da salde sao realizadas de modo a concretizar o disposto nos artigos 1°, 3°,
50, 6°, 196 e seguintes, da Constituicdo de 1988.

Estranho seria admitir uma fiscalizacdo de economicidade restritiva, que
remetesse a ideia de um baixo custo nas compras e prestacfes de bens e servicos pela
Administracdo Publica, sem haver preocupacdo em saber se 0s bens e servicos
adquiridos/fornecidos sao realmente adequados, ausente “[...] controle sob as condigbes
de sua prestacdo, entre outros que se mostrem necessarios a adequacdo do seu
fornecimento ao fim a que ele se destina: satisfazer as necessidades dos membros da
coletividade voltadas a garantia do principio da dignidade”.*® No plano infraconstitucional,
a Lein® 13.460 de 2017, reforcando os preceitos constitucionais, determina, em seu artigo
4°, que “os servicos publicos e o atendimento do usuario serdo realizados de forma
adequada, observados os principios da regularidade,

32 Augusto Neves Dal Pozzo, Aspectos fundamentais do servico publico no direito brasileiro (S&o
Paulo: Malheiros, 2012).
33 Jessé Torres Pereira Junior, “Presenca da administracdo consensual no direito positivo
brasileiro”, em Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do direito administrativo, por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (Rio de Janeiro: Renovar, 2003).
34 Jessé Torres Pereira Janior, “Presenca da administracdo consensual... 300.
35 Daniel Wunder Hachem, “Direito fundamental ao servigo publico... 136.
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continuidade, efetividade, seguranca, atualidade, generalidade, transparéncia e
cortesia.”® Se ha previsdo de adequacéo, inclusive no instrumento legiferante que visa
proteger os cidadaos usuarios dos servicos publicos, logicamente o controle de
adequacdo pode e deve acontecer, é verdadeiro poder-dever das instituicdes de controle,
nao uma escolha.

E preciso revelar ainda, que a elaboracdo de uma nogéo de controle externo de
adequacdo tem abarcada a pretensdo de superar o controle de eficiéncia. Entreveja,
enquanto o controle de eficiéncia busca aferir uma atuagédo administrativa, nos limites da
lei, que da melhor maneira possivel articula os gastos publicos, alinhando-os ao
cumprimento de certas finalidades, o controle externo de adequacéo busca determinar se
as finalidades alcancadas pelo administrador publico sdo coerentes com 0s objetivos do
Estado de Direito Democratico Social, como é o Brasil.

Flavio Garcia Cabral, ao tratar do principio da eficiéncia na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido - TCU, conclui que, na visdo da Corte, eficiéncia é “o
exercicio da funcdo administrativa de maneira célere, [...] sempre buscando o
cumprimento das finalidades legais.”” No controle externo delineado neste estudo, a
eficiéncia é abrangida pela adequacédo, que determina o carater socializante, libertador e
emancipatorio dos bens e servicos prestados pela Administracdo Publica brasileira. A
saude é um pressuposto para o exercicio de direitos e liberdades fundamentais, devendo
ser protegida de forma maximizada.

Portanto, tem-se a inferéncia de que os Tribunais de Contas podem, no bojo da
disciplina constitucional de 1988, efetuarem o controle de adequacdo dos servicos
publicos, estimulando a atividade administrativa a prestar servicos de salde de modo
satisfatério, especialmente no cenario fiscal que o pais adotou com a EC n° 95, havendo o
impedimento de crescimento real has despesas primarias.

A ideia de servico publico adequado tem sido construida na doutrina
administrativista brasileira, nos altimos anos, com o objetivo de concretizar mandamentos
da ordem constitucional de 1988, notadamente a garantia da dignidade dos cidadaos e os
direitos fundamentais. O servico publico de salde adequado, dessa forma, é
extremamente importante para a realizacdo dos objetivos da Constituicdo, vez que nao
admite a prestacdo precaria de bens e servicos sob responsabilidade do Estado, seus
concessionarios ou parceiros.

No Brasil, infelizmente, fato notério € que as politicas publicas de salde carecem
de qualidade e problemas estruturais, como a corrupg¢do, subfinanciamento, a influéncia
da economia em crise e até mesmo lacunas regulatérias, por exemplo, findam por impedir
a prestagéo de um servigo adequado, que constitui direito do cidad&o.

Analisando as disposigcbes da Constituicio de 1988, ndo se encontra
impedimento para a realizacdo do controle de adequacédo, no @mbito das Cortes de
Contas. Com a legalidade estrita superada e interpretagdo adequada do texto
constitucional torna-se possivel inferir que h4, de maneira implicita, decorrente das
competéncias descritas no artigo 71 da CF/88, combinado com os artigos 175, IV, 196 e

36 Brasil, Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Brasilia, 2017, 01.
7 Flavio Garcia Cabral, “O principio da eficiéncia na jurisprudéncia do TCU”, Revista de Direito
Administrativo, Vol: 277 (2018): 137.
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198, a abertura para o controle de adequacdo dos servi¢os publicos para a promocao da
saude. A verificacdo da adequacdo garante ao cidadao a aplicacdo correta dos recursos
publicos, bem como a prestacao satisfatoria de bens e servicos pelo Estado.

Concluséo

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou no Brasil o Estado Democratico de
Direito, caracterizando-o enquanto estado social, manifestando preocupacado evidente
com as condi¢cdes materiais de vida dos cidaddos. Nessa logica, a Constituicdo traz, no
artigo 6°, varios direitos, que sao classificados como direitos fundamentais sociais:
educacado, saude, trabalho, lazer, moradia, transporte, segurancga, previdéncia social e
outros. Para a consolidacdo da previsdo constitucional sdo indispensaveis 0s servigcos
publicos, disponibilizando bens e servigcos a comunidade, promovendo o desenvolvimento
e a protecdo da dignidade humana.

A saude ganhou, na ordem constitucional vigente, relevo especifico e bem
delineado. E considerada direito de todos e um dever do Estado brasileiro, que deve agir
por meio de politicas econdbmicas e sociais na protecdo, promocao e recuperacdo da
salde dos cidaddos. Nesse ritmo, a Constituicdo de 88 ainda instituiu o Sistema Unico de
Salde — SUS, politica responsavel por disponibilizar a comunidade acdes e servicos
sanitarios. Entretanto, ndo obstante o desenvolvimento da protecdo da saude na
gualidade de direito — indo de um modelo restritivo a um modelo universal, 0s servicos
publicos prestados pelo SUS enfrentam problemas que afetam diretamente a qualidade
das acdes e servicos, como, por exemplo, o subfinanciamento, problemas estruturais na
Administracdo Publica, corrupcao, falta de eficiéncia, etc.

Associado aos problemas ja expostos, o Novo Regime Fiscal adotado pelo
Estado, a partir da Emenda Constitucional n® 95/2016, gera um cenario em que 0s
orcamentos fiscal e de seguridade social da Unido n&o terdo um crescimento real, pois a
correcdo de valores devera ocorrer, no prazo de vinte anos, pelo indice de Precos ao
Consumidor — IPCA ou outro que o substitua, constando apenas a variacdo dos precos.
Essa realidade finda por agravar o quadro ja deficitario de financiamento dos servicos
publicos de saude.

Pelo exposto, torna-se evidente que ha, tendencialmente, condicdes que
favorecam a violacdo da adequacdo nos servigos publicos de saude ofertados no SUS. A
Constituigdo, no artigo 175, IV; a Lei n° 8.987/1995, no art. 6°, 81; bem como a Lei n®
13.460/2017, no art. 18, IV, preveem a prestagdo de servicos publicos e atendimento ao
cidaddo adequados, devendo a Administracdo Publica perseguir tal imposicdo, sob pena
de violag&do da dignidade humana e dos preceitos constitucionais. O servi¢co publico de
salude adequado constitui direito fundamental.

Nesse quadrante, pela investigacdo realizada, infere-se que os Tribunais de
Contas, no exercicio do Controle Externo, podem realizar o controle de adequacdo dos
servicos publicos de saude, em compatibilidade com a ordem constitucional vigente,
estimulando o fornecimento de bens e servicos — pelo Estado — capazes de proteger a
dignidade dos cidaddos brasileiros e maximizar a utilizacdo de recursos limitados, no
ambito do regime fiscal em vigor para a Unido, maior financiadora do SUS — politica para
concrecao do direito fundamental social a sadde. Nao ha como negar a competéncia para
apuracdo da adequacdo das acgles e servicos de saude pelas Cortes de Contas, mas,
nessa altura, ressalta-se que outros estudos devem ser realizados para estabelecer
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parametros objetivos de adequacdo e condi¢cbes institucionais para que o Controle
Externo ndo abra margem para atuacéo ativista dos Tribunais de Contas.
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