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Democracia com fome, sem educac¢do e saude para a maioria é uma
concha vazia.

Nelson Mandela



RESUMO

O principal problema que se apresenta refere-se a grave e evidente atuagao deficitaria do estado
do Rio de Janeiro na prestacao de servigos publicos e efetiva garantia do direito fundamental a
saude para a sociedade fluminense. Essa situacdo faz chegar ao TCE-RJ casos concretos para
apreciacao e julgamento, fazendo com que o 6rgao de controle manifeste-se de forma expansiva
no tocante a tomada de decisdes pelo gestor publico no ambito da Administracdo Publica
Estadual. Apresenta-se, como hipotese da pesquisa, a grande contribui¢do decorrente do
enfrentamento realizado pelo TCE-RJ, de forma legitima e constitucionalmente assegurada, de
temas referentes a gestdo da saude publica do estado do Rio de Janeiro, de complexidade e
relevancia indiscutiveis, no aperfeicoamento das politicas publicas de satide necessarias ao
atendimento a populagdo fluminense e a protecdo ao erario estadual. Propdem-se, como
objetivos especificos, compreender o papel constitucional do Tribunal de Contas na efetivacao
das politicas publicas de saude; identificar, em cada etapa do ciclo de politicas publicas, de que
forma a atuacdo da Corte de Contas contribui para o seu aperfeicoamento; analisar a
legitimidade do conjunto de decisdes proferidas pelo TCE-RJ e esclarecer o impacto, nos casos
concretos, da atuacdo manifestada nas decisdes referentes as agdes e prestacdo de servigos
publicos de satde a populagao fluminense. Para tanto, serdo analisados documentos e casos
concretos em que houve atuacao especifica da Corte de Contas, em conjunto com as disposi¢oes

constitucionais e jurisprudenciais sobre o tema.

Palavras-chave: Public policy; Audit Office; Public health; External Control. Economicity.
Legality. Legitimacy. Federal Constitution.



ABSTRACT

The main problem that arises refers to the serious and evident deficient performance of the state
of Rio de Janeiro in the provision of public services and in the effective guarantee of the
fundamental right to health for the society of Rio de Janeiro. This situation brings concrete
cases to the TCE-RJ for evaluation and judgment, causing the control body to express itself in
an expansive manner regarding decision-making by the public manager within the scope of the
State Public Administration. As research hypotheses, the great contribution resulting from the
confrontation carried out by the TCE-RJ, in a legitimate and constitutionally assured manner,
is presented with themes relating to the management of public health in the state of Rio de
Janeiro, of indisputable complexity and relevance, not improvement of public health policies,
enabling care for the population of Rio de Janeiro and protecting the state treasury. It is
proposed, as specific objectives, to understand the constitutional role of the Court of Auditors
in implementing public health policies; Identify, at each stage of the public policy cycle, how
the performance of the Corte de Contas contributes to its improvement; analyze the legitimacy
of the set of decisions made by the TCE-RJ and clarify the impact, in specific cases, of the
actions expressed in the decisions regarding actions and the provision of public health services
to the population of Rio de Janeiro. To this end, documents and specific cases in which the
Court of Auditors took specific action will be analyzed, in conjunction with the constitutional

and jurisprudential provisions on the subject.

Keywords: Public Policies; keyword; keyword; keyword; keyword.
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INTRODUCAO

A relagdo entre os Tribunais de Contas e as politicas publicas tem sido objeto de
crescente interesse académico e debate no contexto brasileiro. Este trabalho propde uma
investigacdo detalhada sobre a atuagdo dessas instituicdes superiores de controle no cenario
nacional, com foco especifico no Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) e

suas intervengdes nas politicas publicas de satde do estado entre os anos de 2012 ¢ 2024.

O Tribunal de Contas no Brasil foi criado eminentemente como um 6rgao julgador de

contas, conforme se observa nessa justificativa de Rui Barbosa, por meio do Decreto n.® 966-

A, de 7 de novembro de 1890:

E o sistema de contabilidade orcamentaria defeituoso no seu mecanismo e fraco na
sua execugdo. O Governo Provisorio reconheceu a urgéncia inevitavel de reorganiza-
lo; e acredita haver langado os fundamentos para essa reforma radical com a criacao
de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria & administragao e a
legislatura, que, colocado em posicdo autbnoma, com atribuicdo de revisdo e
julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas
fungdes vitais ao organismo constitucional (Brasil, 1890, n.p).

A Constituicao de 1988 ampliou substancialmente o escopo de atuacdo dos Tribunais
de Contas, conforme rol de competéncias previstas nos onze incisos do art. 71 (Brasil, 1988),
incumbindo-os de fung¢des que vao além do mero controle formalistico do gasto publico. Cada
inciso expressa uma funcao do controle — corretiva, cautelar, investigativa, punitiva, a depender

da classifica¢dao doutrindria.

Assim, por meio do exercicio das fun¢des acima tratadas, o Tribunal de Contas
consolida-se como 6rgao de controle externo, que tem como principal papel fiscalizar a gestao
dos recursos publicos pelos governos, 6rgdos e entidades publicas. Isso inclui verificar a
legalidade, a eficiéncia, a efetividade e a economicidade dos atos praticados pelos gestores,

além de avaliar o desempenho financeiro dos 6rgaos e entidades publicas.

O principal problema que se apresenta refere-se a grave e evidente atuagdo deficitaria
do estado do Rio de Janeiro na prestacao de servicos publicos e efetiva garantia do direito
fundamental a satde para a sociedade fluminense. Essa situacdo faz chegar ao TCE-RJ casos
concretos para apreciacdo e julgamento, fazendo com que o 6rgio de controle manifeste-se de
forma expansiva no tocante a tomada de decisdes pelo gestor publico no ambito da

Administra¢ao Publica Estadual.
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O surgimento do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro ¢ resultado de um
processo historico que envolve a mudancga da Capital Federal e a fusdo dos antigos Estados do
Rio de Janeiro e Guanabara. O Tribunal de Contas do Distrito Federal, estabelecido em 1936,
foi a sua origem. Com a transferéncia da Capital para Brasilia em 1960, essa instituicao foi
convertida no Tribunal de Contas do Estado da Guanabara. Simultaneamente, no contexto
fluminense, o Tribunal de Contas do antigo Estado do Rio de Janeiro foi instituido pela

Constituicao Estadual de 1947 (TCE-RJ, s.d).

A partir da fusdo dos Estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, ocorrida em 1975, foi
promulgado o Decreto-Lei n° 4, o qual procedeu a extingdo dos tribunais de contas dessas
unidades federativas e instituiu o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ). O
referido tribunal foi estabelecido com sede na cidade do Rio de Janeiro e jurisdigdo abrangendo

todo o territério do recém-criado estado (TCE-RJ, s.d).

A partir do estudo, reflex@o e conclusdes que serdo desenvolvidos ao longo da presente
dissertagdo, pretende-se responder a seguinte indagacdo: a atuacdo do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro em relacdo as politicas publicas de saude estaduais estd em

conformidade com os arranjos institucionais € com o papel constitucionalmente designado?

Para tanto, este estudo procedera a andlise acerca da legitimidade dessa atuagao do TCE-
RJ, mediante abordagem do conflito existente na doutrina constitucional acerca dos limites do
controle externo da Administracdo Publica, perpassando por discussdes doutrinarias e

jurisprudenciais acerca do tema.

Na doutrina, encontram-se posicionamentos opostos. Por um lado, alega-se o
enfraquecimento democratico, decorrente do argumento de que nos casos em analise ha
interferéncia de instituicdo ndo escolhida diretamente pela populacdo na esfera politico-
administrativa do ente publico, tomando para si a resolu¢do de problemas sociais que podem

ultrapassar sua esfera atuante.

Em sentido contrério, defende-se a legitimidade da atuacdo fiscalizadora das cortes de
contas como coroléario do Estado Democratico de Direito e, por meio da adog¢do da formulagao
contemporanea do direito, que procura superar o modelo tradicional de triparticdo dos poderes,
apoia-se na teoria dos poderes neutrais, que defende a existéncia de “ [...] centros de decisdo
auténomos e independentes que representam a objetividade e a imparcialidade propria dos

especialistas.” (Aragdo, 2003, pp. 32-33).

Acerca do assunto, Willeman (2016) destaca:
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Apesar de a ideia de poder neutral comportar variadas tradugdes organicas
nos regimes democraticos da atualidade, existem certas notas que lhes particularizam
na paisagem institucional. Em primeiro lugar, destaca-se que a legitimidade de sua
autoridade repousa sobre duas exigéncias que se entrelagam, quais sejam, a
qualificagdo técnica (expertise) e a imparcialidade, esta ultima compreendida no
sentido de descompromisso partidario e neutralidade em relagdo aos diversos
interesses que podem estar em jogo na sua esfera de atuag@o. Diretamente associado
a esse ponto, ha o carater ndo eletivo do provimento de seus titulares, os quais ficam,
ao menos teoricamente, afastados da dindmica politico-partidaria. E ha, por fim, o
reconhecimento da independéncia necessaria para assegurar a emancipacao politica
da institui¢do. (Willeman, 2016, p. 193)

Ao examinar os contornos constitcionais, sera avaliada a atuagdo do TCE-RJ por meio
dos diversos instrumentos de fiscaliza¢dao, mediante abordagem teorica, por meio da exploragao
de temas como a For¢a Normativa da Constitui¢ao, a Teoria dos Poderes Implicitos, e o Direito
Administrativo do Medo, e também pratica, por meio da verificagdo de casos concretos ¢ a

analise das novas perspectivas para o controle externo da Administragdo Publica.

Considerando a competéncia do TCE-RJ de fiscalizacao, auxiliando o Poder Legislativo
no exercicio do controle externo da Administragdo Publica, os assuntos pertinentes a tutela da
satide publica nos casos concretos sdo submetidos a apreciagdo do 6rgao de controle. A Corte,
entdo, para além de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, e aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em lei, profere decisdes que adentram na estrutura

administrativa do Estado.

Essa atuacao juridico-administrativa do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
no ambito das politicas publicas de saude, serd objeto de estudo no trabalho cientifico, sob o
prisma do papel constitucional atribuido as Cortes de Contas, mediante analise dos arranjos

institucionais.

Apresenta-se, como hipotese da pesquisa, a grande contribui¢do decorrente do
enfrentamento realizado pelo TCE-RJ, de forma legitima e constitucionalmente assegurada, de
temas referentes a gestdo da saude publica do estado do Rio de Janeiro, de complexidade e
relevancia indiscutiveis, no aperfeicoamento das politicas publicas de satde necessarias ao

atendimento a populagdo fluminense e a protecao ao erario estadual.
O presente projeto de dissertagdao tem os seguintes resultados esperados:

a) o Principio da Forca Normativa da Constitui¢do, por meio da pretensdo de eficacia e
aplicacdo imediata das normas constitucionais, fundamenta a atuagdo das Cortes de Contas

Estadual no tocante a gestao publica;
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b) a atuacdo da Corte de Contas ndo desrespeita o Principio da Separacao de Poderes;

c) ndo ha interferéncia indevida na atuagdo discricionaria dos gestores publicos

estaduais;

d) a Teoria dos Poderes Implicitos legitima a atuagdo do Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro, como 6rgdo de controle, na concretizacdo das politicas publicas de satde

estaduais;

e) as decisdes proferidas pelo TCE-RJ representam o exercicio da funcao constitucional

de fiscalizagdo da Administracdao Publica.

O primeiro capitulo contextualiza a importancia do controle externo, delineando breves
consideragdes sobre seu papel e destacando a relevancia dos Tribunais de Contas na estrutura
constitucional brasileira. A analise estende-se a atuacao desses tribunais nas fases que compdem

o ciclo de politicas publicas, a saber: formulagdo, implementacao e avaliagdo.

Na segunda se¢do, a pesquisa volta-se para a realidade concreta das politicas publicas
de saude no estado do Rio de Janeiro. Ao explorar conceitos fundamentais e dados relevantes,
examina-se a gestdo da saude publica no Brasil, tragcando um historico e identificando modelos

adotados pelo Estado a partir do ano de 2012.

Ao adentrar o cerne da dissertacdo, o capitulo trés propde-se a uma analise minuciosa
da atuacdo do TCE-RJ, por meio da abordagem acerca dos desafios da fiscalizagcdo da saude
publica no ambito do estado do Rio de Janeiro, da andlise das contribui¢des dessa atuagdo para
o aprimoramento das politicas publicas de saude e, por fim, de consideragdes a respeito das
disposi¢des constitucionais e das perspectivas para o futuro da fiscalizagao das contas publicas,
notadamente sob a perspectiva da especializa¢do do controle por politica publica. Na quinta

secdo faremos, para concluir, nossas consideracdes finais.

Busca-se, por meio da presente dissertacao, oferecer subsidios concretos para o
aprimoramento da gestdo publica, mediante a adequada compreensao da atuagdo do TCE-RJ
como um mecanismo efetivo para corrigir desvios e garantir 0 respeito aos principios
democraticos, sobretudo no que concerne ao cumprimento do art. 196 da Constitui¢do Federal

(Brasil, 1988).

Para cumprir o objetivo proposto, utilizamos variados métodos e técnicas de pesquisa,
objetivando buscar subsidios para uma andlise tedrica acerca de conceitos de necessario

enfrentamento para compreensao do tema. Como amostra, citam-se os seguintes: instituicdes
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de fiscalizagdo superior; politicas publicas; histérico e desenvolvimento da saude publica no
estado do Rio de Janeiro; legitimidade da atua¢do do Tribunal de Contas; Teoria dos Poderes

Implicitos; fundamento constitucional para atuagdo das Cortes de Contas.

A metodologia da dissertacao utilizard como método cientifico a pesquisa bibliografica
e documental, que constituird subsidio para: levantamento da pesquisa; fundamentacao tedrica;
justificativa acerca dos limites e contribui¢des da pesquisa. A pesquisa foi desenvolvida por
meio de livros, doutrinas, dissertagdes, leis, decretos, artigos e revistas juridicas disponiveis de
modo fisico ou virtual, e a pesquisa documental, por meiodo estudo da atuacdo do Tribunal de

Contas do Estado do Rio de Janeiro no ambito do tema em comento, a partir do ano de 2012.

E necessario esclarecer que o recorte temporal foi realizado com base na evolugio dos
modelos de gestdo adotados no ambito do Estado do Rio de Janeiro. Considerando que em 2012
ocorreu a ruptura com o modelo de execugao direta dos servigos publicos de saude, conforme
sera abordado no segundo capitulo, entendemos relevante que o recorte temporal da presente

pesquisa englobe o controle da Corte de Contas estadual desde o referido ano até os dias atuais.

Sera utilizada, ainda, a pesquisa jurisprudencial, com o objetivo de investigar o
contributo do entendimento dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

para o tema.

Objetiva-se, com esses métodos cientificos, analisar o cendrio da saide publica no
ambito das atribui¢des de competéncia do estado do Rio de Janeiro, bem como a atuagdo
exercida pela Corte de Contas do estado, a partir de referenciais teoricos relacionados com a

area especifica do tema, em especial a legislacdo e os atos normativos em vigor.

A pesquisa buscard uma analise critica da bibliografia pesquisada, associada aos
raciocinios dialético e hipotético-dedutivo. Ressalta-se que o estudo serd sustentado no método
qualitativo, pois a andlise preocupar-se-a com descrigdes € conceitos, ndo possuindo um

enfoque em dados numéricos ou estatisticos.

Dado o escopo da dissertacdo e a relevancia do tema, importante técnica no campo da
pesquisa empirica a ser utilizada sera o estudo de caso, a ser realizado a partir da andlise do
julgamento de casos concretos submetidos a apreciacao do Tribunal de Contas do Estado do

Rio de Janeiro.

A metodologia ndo envolverd a andlise acerca da (in)corre¢do de decisdes emanadas

pelo TCE-RJ, concentrando os esforcos em identificar a legitimidade e os limites
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constitucionais presentes nos referidos atos decisérios para o aperfeigoamento das acdes e

politicas publicas de satide no estado do Rio de Janeiro.

Utilizando-se dos métodos acima detalhados, o trabalho em questdo planeja responder
a indagacdo proposta na problematica, atingindo os objetivos estipulados. Pretende, ainda,
construir um arsenal de informagdes que contribuira tanto para o enriquecimento teorico do
possivel leitor quanto, principalmente, para o fortalecimento das politicas publicas necessarias

a efetivacao do direito a satde no estado em que esta localizado o programa de pds-graduagao.



1 TRIBUNAIS DE CONTAS E POLITICAS PUBLICAS

1.1 Direitos fundamentais e financas publicas

A partir do fim do séc. XX, surge um novo paradigma para o Constitucionalismo.
Tratava-se da tentativa de alcancar uma resposta tedrico-pratica para a necessidade de obtengao
de eficacia e efetividade para as normas constitucionais, especialmente no tocante aos direitos
sociais. Para entender esse novo modelo, torna-se necessaria a visitagdo aos marcos que

garantiram essa mudanga.

O primeiro deles ¢ o marco historico: as ultimas décadas do séc. XX consolidaram o
Estado Constitucional de Direito, que comegou a se formar no pés-Segunda Guerra Mundial,
em face do reconhecimento da for¢a normativa da Constitui¢do. A Constituicdo assumiu
posicdo de centralidade no ordenamento e, assim, o Estado Legislativo de Direito cedeu lugar

ao Estado Constitucional de Direito.

Em contrapartida, a base filoséfica adotada ¢ o Pds-Positivismo, que enfatiza a
importancia dos direitos fundamentais e promove uma maior integragdo entre o Direito e a
Etica, como expde Barroso (2014, p. 121). Esse paradigma estabelece que principios como a
dignidade da pessoa humana devem orientar tanto a formula¢do quanto a aplicacdo das normas
juridicas. O objetivo ¢ alcangar a efetivagdo dos direitos fundamentais e assegurar condi¢des

que garantam o “minimo existencial” para uma vida digna.

Quanto ao marco tedrico, verifica-se a reformulagdo de institutos constitucionais sob a
luz dos valores e principios que foram valorizados a partir dos horrores vividos na Segunda
Guerra Mundial. Para Barroso (2014, p. 193), evidencia-se a for¢a normativa da Constituigao,
expande-se a jurisdigdo constitucional e iniciam-se os esfor¢os para um novo modelo de

interpretacdo constitucional.

O marco histérico do Neoconstitucionalismo no Brasil ¢ a promulgagdo da Constituicao
da Republica de 1988. A partir dai, rompe-se com o Estado autoritario brasileiro e inicia-se o
processo de consagragao do Estado Democratico de Direito no Pais. Assim, a conquista da
constitui¢do dirigente pos-ditadura, democratica, consagradora do Estado de Direito, dos

direitos fundamentais e, principalmente, do fundamento na dignidade da pessoa humana,



representou a consonancia com os preceitos de Estado interventor trazidos com o Estado de

Bem-Estar Social.

O paradigma neoconstitucionalista implantou no Pais um modelo normativo-axioldgico,
com adocao expressa de valores e opgdes pela efetivagao de politicas publicas com sede
constitucional: saude, educagdo, segurancga publica, assisténcia social a hipossuficientes. Tais
direitos passam a produzir eficacia irradiante perante o ordenamento juridico e impdem a
necessidade de utilizagao da filtragem constitucional quando da analise de aspectos importantes

da efetivagdo dessas politicas publicas.

Evidencia-se, portanto, a importdncia da mudanca de paradigma para o Direito
Constitucional contemporaneo, uma vez que a busca pela justica social torna imperiosa a
incessante discussao acerca da efetivacdo das normas constitucionais, especialmente os direitos

fundamentais.

A entrada em vigor da Constituicao de 1988, com evidente aspecto dirigente, isto €, com
estabelecimento de um plano de dire¢do objetivando uma evolucdo politica, tragou diretrizes
para a utilizacdo do poder e progresso social, econdomico e politico a serem seguidas pelos
orgaos estatais. Apresentou em seu texto normas programaticas que, via de regra, quando nao
cumpridas, ensejam a inconstitucionalidade por omissao (Barroso, 2014, p. 88).

Com a promulgacdo da Carta Constitucional, a satide ocupa a posi¢do de direito social
fundamental. Trata-se de marco tedrico que a posiciona como direito de segunda geracao,
manifestado no poder de exigir do Estado o cumprimento efetivo, dada a sua

imprescindibilidade a existéncia de uma vida digna.

Conforme insculpido no preambulo da carta constitucional, a Assembleia Nacional
Constituinte instituiu “[...] um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem

preconceitos” (Brasil, 1988, n.p).

E por meio do estabelecimento e da implementagio de politicas ptiblicas que o Estado
dirigente cumpre o direcionamento apresentado pelo texto constitucional. Dessa forma, as
politicas publicas sdo instrumentos com potencial de interferir diretamente na transformacgao
social. Assim, sdo mecanismo de atuacdo para a efetivagao do direito a saude, objeto da presente

dissertacao.



Observa-se o tratamento do assunto tanto sob o ponto de vista programadtico e, portanto,
abstrato ou tedrico, quanto sob o ponto de vista pratico. Desta forma, para além de estabelecer
diretrizes e orientacdes genéricas, na medida em que avanca, o texto constitucional aprofunda
os comandos e os direciona ao Legislativo, que impactarao diretamente a atividade do Poder

Executivo, responsavel pela execucdo das politicas publicas.

No ambito executivo, o gestor publico deve, diante da discricionariedade que lhe ¢
atribuida, orientar suas decisdes de modo a conduzir um processo de melhoria nas condig¢des
de vida em sociedade, de forma a produzir relagdes mais justas, igualitarias e equitativas.

Assim, pautar sua atuacdo para a efetivag@o dos direitos fundamentais.

No campo pratico ¢ que se evidencia o ponto central acerca da atividade executiva: os
recursos sao limitados. A cria¢dao de politicas publicas depende dos recursos disponiveis para
efetivacao das demandas sociais de natureza diversa, uma vez que, com fulcro no Principio da
Unidade da Constitui¢do e Concordancia Pratica, ndo hd hierarquia formal entre os direitos

previstos constitucionalmente.

Desta forma, para concretizacao desses direitos fundamentais, o Estado deve despender
0s recursos necessarios a implementacao das politicas publicas respectivas. Assim, contata-se
que a efetivagdo de direitos, como saude, educagdo, previdéncia e seguranga, possui um custo

financeiro, o que impacta diretamente na vida da sociedade.

Ao analisar o papel das institui¢des, a saber, pessoas, poderes e Orgdos publicos,
enquanto sujeitos responsaveis precipuamente pelo planejamento, pela execucgao e pelo controle
das politicas publicas, reveste-se de extrema relevancia o estudo acerca do exercicio da missao
constitucional dos Tribunais de Contas, que influencia na modelagem, na implementagao e na

fiscalizagdo dos planos de agdo governamental.

Por esse motivo, a partir de 2013, as Cortes de Contas passaram a, progressivamente,
reorganizar sua estrutura interna, com vistas a especializagdo tematica da fiscaliza¢ao por
politica publica. Tal movimento foi iniciado pelo Tribunal de Contas da Unido e, com o passar

dos anos, incorporado pelos demais 6rgaos de controle.

O art. 70 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) especifica a atividade de controle
externo, estabelecendo as matérias que deverdo integrar a atividade de fiscalizacdo das
entidades da administragdo direta e indireta. Nesse contexto, conforme ja exposto

anteriormente, sob os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade, deverdo ser



avaliados os aspectos contdbil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial da gestao

publica.

A fiscalizagdo contabil refere-se a compatibilidade dos atos com os principios e as regras
da contabilidade publica, enquanto a operacional, por sua vez, tem o objetivo de verificar o
desempenho dos o6rgdos publicos, sob os critérios da economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade das organizagdes, dos programas e das atividades governamentais. Por sua vez, no
aspecto patrimonial, a verificacdo refere-se a devida guarda e conservacdo dos bens das

entidades publicas.

Restam, ainda, dois aspectos intrinsecamente ligados a efetivagao das politicas publicas:
o financeiro e o orgamentario. Se, para concretizagdo dos direitos fundamentais, o Estado
necessita de recursos financeiros, cuja natureza ¢ limitada, a fiscalizacao dos gastos publicos
ganha especial relevancia, uma vez que se traduz em instrumento em favor do interesse da

sociedade.

Considerando, portanto, que toda atuagdo do Estado possui reflexos financeiros,
entende-se que o or¢amento publico € o inicio e o fim de toda atividade financeira estatal. Nas

palavras de Leite (2023), observa-se a seguinte defini¢ao:

Pode-se entender o or¢amento ptblico como uma lei que autoriza os gastos que o
Governo pode realizar durante um periodo determinado de tempo, discriminando
detalhadamente as obrigagdes que deva concretizar, com a previsdo concomitante dos
ingressos necessarios para cobri-las (Leite, 2023, p. 108).

No Brasil, o orgamento ¢ composto por trés instrumentos: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orcamentaria Anual. Ainda, segundo Leite (2023, p. 203), ao
analisar as normas previstas na Constitui¢do Federal que estruturam o sistema or¢amentario
brasileiro, verifica-se a existéncia de um processo de afunilamento, conforme a seguir

transcrito:

Ao eclaborar o orcamento (Lei Or¢amentaria Anual — LOA), o Executivo ¢ o
Legislativo estdo vinculados as metas estabelecidas na Lei de Diretrizes
Or¢amentarias (LDO) e no Plano Plurianual (PPA), tudo, porém, em conformidade
com a busca dos objetivos previstos no art. 3.° da Constitui¢do. Mas a linha de
vinculagdo ndo para aqui. Os objetivos constitucionais, para serem atingidos, devem
respeitar os fundamentos da Republica brasileira, previstos também no art. 1.° da
Constituicao (Leite, 2023, p. 203).



Nesse contexto, tem-se o que a doutrina conceitua como ciclo orgamentario: sequéncia
de fases ou etapas que compde o processo or¢amentario. De forma geral, esse processo ¢
composto pelas seguintes fases: elaboracdo da proposta, apreciacdo legislativa, execugao,

controle e avaliagao.

Assim dispde o art. 75 da Lei n.° 4.320/64, que estatui normas gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢gamentos e balangos da Unido, dos estados, dos

municipios e do Distrito Federal:

Art. 75. O controle da execugdo orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizagdo da
despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagdes;

II - a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e
valores publicos;

IIT - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em
termos de realizacdo de obras e prestagdo de servigos (Brasil, 1964, n.p).

Verifica-se, portanto, que o controle acerca da aplicacao dos recursos publicos compoe,
de forma destacada, uma importante etapa da consolidacdo do or¢amento publico. Assim, o
acompanhamento da realizacdo das despesas e da arrecadacdo de receitas pelas Cortes de
Contas alcanca relevancia estratégica para a efetivacdo dos direitos definidos como

fundamentais e, portanto, de execucao prioritaria.

1.2 Breves consideracoes acerca do controle externo

De plano, ¢ necessario definir qual o significado do termo “controle”. Para Chiavenato
(2014), a palavra controle pode assumir varios significados no contexto da Ciéncia da
Administragdo, a depender do enquadramento como funcao restritiva e coercitiva, como um
sistema automatico de regulacdo ou como fun¢do administrativa, sendo que, neste ultimo caso,
trata-se de etapa que compde o processo administrativo, juntamente com o planejamento, a

organizacao ¢ a direcao.

Nesse sentido, esclarece o autor:

A finalidade do controle é assegurar que os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente
estabelecidos. A esséncia do controle reside na verificagdo, ou seja, se a atividade
controlada estd ou ndo alcangando os objetivos ou resultados desejados. O controle
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consiste fundamentalmente em um processo que guia a atividade exercida para um
fim previamente determinado (Chiavenato, 2014, p. 183).

Em termos gerais, o que se verifica ¢ que o objetivo do controle consiste em assegurar
que as atividades exercidas estejam alinhadas com os propdsitos e diretrizes da institui¢do,
assegurando sua execucao de forma eficaz e eficiente, conforme o planejamento estabelecido.
Dessa forma, trata-se de uma fung¢do critica, que contribui para assegurar o cumprimento dos
objetivos organizacionais, o atendimento as normas legais vigentes e a otimizacdo dos recursos

disponiveis.

Sob o aspecto da Administracdo Publica, trata-se de manifestacdo caracteristica do
Estado Democratico de Direito, na medida em que direciona a atuagao estatal a consecugado das
finalidades publicas predeterminadas, evitando o abuso de direito por parte dos administradores

de recursos publicos.

E nesse sentido que Mileski (2018, p. 171), ao abordar o assunto, destaca que a atuagio
administrativa voltada para a satisfagao do interesse publico “[...] reflete fator de protecao nao

sO para os administrados como também a propria Administragdo Publica”.

A despeito das diferencas existentes acerca da defini¢do e caracterizagdo da atividade
de controle nas diferentes esferas — publica e privada —, observa-se um ponto de convergéncia
presente em todos os cendrios: controlar € eminentemente um processo de comparagao, ou seja,

uma atividade meio, que visa a garantir a consecu¢@o de uma finalidade preestabelecida.

Nesse sentido, tem-se a comparagdo, em ambito empresarial, entre as atividades
exercidas pela empresa e os objetivos e as metas planejados. Permite-se, assim, o
monitoramento do desempenho e a identificagdo de problemas, possibilitando a implementagao
de medidas corretivas e a tomada de decisdo informada, garantindo o funcionamento da

empresa de maneira efetiva e eficiente.

De igual modo, o processo de comparacdo também ¢ realizado no contexto da gestao
publica. Muito embora existam diferentes modelos de gestao em ambito mundial, diretamente
influenciados pelo regime politico adotado pelo Estado, ¢ corolario do Regime Democratico a
comparagdo entre a atividade estatal e os ideais e fundamentos estabelecidos como

imprescindiveis a garantia do interesse publico.

E nesse sentido que, ao tratar a respeito da natureza da funcao de controle, Fernandes

(2016) a descreve como inerente ao poder e a administracdo. Apresenta, assim, elucidativa nota
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sobre a relacdo entre a histéria do Estado Constitucional, o processo de poder e os atos de

controle:

E digno de nota, nesse sentido, que Karl Loewenstein, o festejado mestre da
Universidade de Munique, em sua magistral Teoria da Constitui¢@o, incluia a fun¢do
de controle dentre as mais relevantes na visdo pos-moderna da Teoria do Estado de
fins do século passado. Chega a asseverar que, na realidade politica, o interjogo e a
interagdo entre o Governo e o Parlamento constitui o miolo do processo de poder. A
historia do Estado Constitucional, desde suas origens, busca a férmula magica para o
estabelecimento de um equilibrio ideal entre governo e parlamento, e que assegure o
mais possivel a independéncia do tltimo e elimine o mais possivel a influéncia dos
detentores do Poder Executivo sobre o exercicio das fungdes de representagdo popular
das Casas Legislativas. (Castro, Carlos Roberto Siqueira. 4 atuagdo do Tribunal de
Contas em face da separagdo de poderes do Estado. Texto da conferéncia proferida
em 22 de outubro de 1997 por ocasido do XIX Congresso dos Tribunais de Contas do
Brasil, realizado no Rio de Janeiro — Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, ano 18, n. 38, p. 44, out./dez. 1997) (Fernandes, 2016, p.
33).

Assim, tomando por base o processo de comparacdo, notadamente no ambito da
Administragao Publica, a doutrina classifica a atividade de controle em diversos critérios. No
tocante a0 momento de realizacdo, como leciona Lima (2023, p. 5), a atividade pode ser
exercida de forma prévia, com finalidade preventiva, sendo geralmente exercida pelo sistema
de controle interno da institui¢do; concomitante, possibilitando o acompanhamento pari passu

ao objeto controlado; e subsequente ou a posteriori, atuando apos a realizagdo do ato,

objetivando a avaliagdo periddica, como nas prestagdes de contas.

Quanto a finalidade, nas ligdes de Mileski (2018, p. 180), o controle pode ser de
legalidade quando tem por objetivo identificar o respeito do ato a todo o sistema normativo, ou
de mérito, que busca verificar o resultado da atuacdo estatal no atingimento das finalidades
publicas, mediante avaliacdo de aspectos como eficiéncia, eficacia e economicidade dos atos

praticados, bem como da verificagdo dos critérios de conveniéncia e oportunidade.

Medauar (2020, p. 43), ao apresentar os “[...] modos de exercicio da atividade do
controlador”, sob o “[...] aspecto da atuacdo em que incide”, indica quatro espécies de controle,
a saber: controle de legalidade; controle de mérito; controle da boa administragdo; controle da
ética.

Em prosseguimento, importante classificacdo para o presente estudo diz respeito a
natureza do 6rgdo controlador. Conforme categorizacio apresentada por Mileski (2018), tem-
se o controle administrativo quando a administracao publica o realiza sobre os proprios atos,
com o objetivo de manter sua atuagdo em conformidade com os preceitos constitucionais,

sobretudo quanto ao atendimento dos “[...] principios da legalidade, impessoalidade,
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moralidade, publicidade e eficiéncia, com vista ao atendimento do seu primordial objetivo que

¢ o de satisfazer as necessidades coletivas” (Mileski, 2018, p. 175).

O controle judicial, por sua vez, como esclarece Mileski, (2018, p. 176), ¢ realizado
exclusivamente pelo Poder Judiciario sobre a atuacdo administrativa, o que inclui os trés
poderes do Estado — Executivo, Legislativo e Judiciario — e encontra fundamento na
Constituicao Federal, mais precisamente no art. 5.°, inciso XXXV, que instituiu o Principio da
Inafastabilidade da Jurisdigao.

Nesse contexto, o controle judiciario, juntamente com o principio da legalidade,
constitui um dos principais fundamentos de sustentacdo do Estado Democratico de
Direito, uma vez que seria inutil submeter os atos da Administragdo as exigéncias da
lei, caso ndo fosse possivel controla-los por meio de um 6rgéo constituido em Poder

do Estado, com garantias de imparcialidade para o exercicio dessa funcdo
controladora (Mileski, 2018, p. 177).

Ainda no tocante a natureza do 6rgdo, o controle legislativo ¢ aquele exercido pelo Poder
Legislativo sobre a atuagdo da administragdo publica, podendo ainda ser dividido em controle
politico, exercido por meio das atividades legislativas propriamente ditas, e técnico, exercido

pelos tribunais de contas.

Quanto ao posicionamento ou localizacao do controlador, na dic¢ao de Fernandes (2016,
p. 57), classifica-se o processo de comparagdo em interno e externo, sendo o primeiro
identificado quando o agente controlador integra a estrutura da institui¢ao controlada, enquanto
o segundo ¢ caracterizado quando a atividade ¢ exercida por outro 6rgao ou agente, externo ao

ambito de atuacao do objeto controlado.

Nesse contexto, torna-se relevante apresentar os modelos de controle externo da gestao
publica, de forma a identificar as caracteristicas e peculiaridades da atividade no contexto
brasileiro, permitindo a compreensdo do desenho institucional das entidades fiscalizadoras

superiores de acordo com o modelo adotado.

Visando a simplificacdo esquematica do assunto, transcrevemos, a seguir, no Quadro 1,
o resumo acerca dos modelos de controle externo reconhecidos pela literatura especializada,

segundo a consolidagao apresentada por Willeman (2016, p. 108):

Quadro 1 — Os trés modelos de ISCs reconhecidos pala literatura especializada

Cortes de Contas (modelo Auditoria-Geral (modelo (Colégio de auditores (Board
napolednico) de Westminster) model)
Orgio independente, mas com Agéncia de apoio a Agéncia de apoio a

Posiciao no quadro
dos poderes
orginicos estatais

significativa interagdo com o supervisdo parlamentar das |supervisdo parlamentar das
Parlamento e, em casos raros, com|atividades do Poder atividades do Poder
o Judiciario. Executivo. Executivo.
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~ . Nao emite julgamentos. Nao emite julgamentos.
A Fungdes de julgamento, de ~ ~
Competéncias RS Adota recomendagdes a Adota recomendagdes a
s natureza judicial ou quase- . .
funcionais C serem consideradas pelo serem consideradas pelo
judicial. S S
Legislativo. Legislativo.
Exerce competéncias
. . mp Depende do Poder Depende do Poder
Capacidade de sancionatorias e de o S
e Legislativo para o follow-up |Legislativo para o follow-up
enforcement responsabilizacao ~ ~
de suas recomendagoes. de suas recomendagoes.
autonomamente.
Vinculo funcional A . . Instancia monocratica. Instancia colegiada.
e oA . Instancia colegiada. Magistrados ..
das instancias de o Lo Dirigente exerce mandato a |Integrantes exercem mandato
o~ com estabilidade ou vitaliciedade.
dire¢do termo fixo. a termo fixo.
Formaf;ao T Interdisciplinaridade, com  |Interdisciplinaridade, com
profissional Interdisciplinaridade, com . ~ . ~
P T predominio da formag@o em [predominio da formagdo em
prevalecente no  [predominio da formagao juridica. o X o .
contabilidade e economia.  |contabilidade e economia.
staff
i itori . . Performance/auditoria Performance/auditoria
Tipo d ¢ auditoria Conformidade/legalidade. /i . 4 .
enfatizada operacional. operacional.

; Paises de tradi¢do romanica — Estados Unidos, Reino .
Paises - . . . Alemanha, Holanda, Suécia,
representati Franga, Italia, Espanha, Portugal, |Unido, Canada, Chile, Arcentina

epresentativos —Igpagil, Coldémbia, México. & :

Fonte: Willeman (2016, p. 108)

Conforme se verifica do Quadro 1 acima, no contexto brasileiro, o sistema de controle
externo ¢ frequentemente associado ao modelo napolednico, tendo em vista a figura do Tribunal
de Contas como 0rgdo central responsavel pela fiscalizacdo das contas publicas. No entanto, ¢
importante notar que o sistema brasileiro também incorporou elementos de outros modelos ao

longo do tempo, refletindo adaptagdes e mudangas institucionais.

Nascimento (2022) entende que, nos ultimos anos, a entidade fiscalizadora superior
brasileira vem se aproximando do modelo de Westminster, tendo em vista a ampliagao do
escopo do controle realizado, que passou a abranger ndo apenas questdes de legalidade —
conformidade —, mas também aspectos relacionados a legitimidade e economicidade, além da
realizagdo de auditorias operacionais e de resultados. Para o autor, trata-se de pratica necessaria
ao “[...] aperfeigoamento da atuagdo com vistas a acompanhar toda a complexidade e todo o
dinamismo das mudancas de paradigma na atuacdo da gestdo publica contemporanea”

(Nascimento, 2022, p. 151).

De fato, o crescente aumento da utilizagdo de instrumentos de fiscalizagdo voltados a
avaliacdo da performance da gestao publica aproxima a experiéncia brasileira de um modelo
hibrido — Corte de Contas/Napolednico e Auditoria-Geral/Westminster —, como € o caso da

auditoria operacional, que verifica se “[...] programas, atividades ou organiza¢des do governo
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estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e se

ha espago para aperfeigoamento” (Issai 3000, 2017, p. 7).

A despeito das controvérsias doutrinarias acerca do enquadramento da entidade
fiscalizadora superior brasileira em um ou outro modelo, a Constitui¢do Federal de 1988 dispds
expressamente, em capitulo proprio, acerca da fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentaria
da Administracdo Publica, atribuindo ao Poder Legislativo e aos Tribunais de Contas a
responsabilidade pela realizagdo do controle externo da Administragdo Publica. Passa-se, a

seguir, ao estudo do papel constitucional das Cortes de Contas no Brasil (Brasil, 1988).

1.3 O papel dos Tribunais de Contas no Brasil

1.3.1. Disposicoes Constitucionais

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou, desde o predmbulo, a instituicdo do Estado
Democratico de Direito, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais.
Como consectario dessa disposi¢do, estabeleceu expressamente o Principio da Separacao dos
Poderes, prevendo que sdo poderes da Unido, independentes e harmoénicos entre si, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario (Brasil, 1988).

Consoante acepcao cladssica do referido principio, que se constitui como um dos
fundamentos do Regime Democratico, além da definicdo das fungdes tipicas de cada poder,
torna-se necessario estabelecer formas de garantir a harmonia e o equilibrio no exercicio das
atribuicdes de cada esfera, de modo a impedir que, no exercicio de uma funcdo prdpria, possa

o Estado atuar de modo ilimitado, violando os limites constitucionalmente impostos.

Dessa forma, as fungdes de legislar e fiscalizar foram atribuidas ao Poder Legislativo
como formas tipicas de atuacao. Por esse motivo, o Poder Constituinte Originario destacou, em
capitulo préprio, normas especificas direcionadas a atuacdo do referido poder, dispondo
expressamente sobre regras do processo legislativo e sobre a fiscalizagdo da Administracao

Publica.

Nesse sentido, atribuiu-se ao Congresso Nacional a fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e

indireta, mediante controle externo. Tal atuacdo da-se sob os aspectos de legalidade,
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legitimidade e economicidade, incluindo ainda a analise acerca das subvengdes e rentincia de

receitas.

A fim de garantir a fiscalizacdo da Administragdo Publica, o texto constitucional dispds
expressamente que o controle externo devera ser exercido pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Destaca-se que a previsdo expressa de um orgao de
controle, responsavel pela fiscalizagdo das contas publicas, ndo ¢ novidade da Constitui¢ao

Federal de 1988.

Oportuno ressaltar que, muito embora as disposi¢cdes constitucionais tenham sido
direcionadas ao Tribunal de Contas da Unido, deverdo ser aplicadas aos demais tribunais de
mesma natureza, tendo em vista o Principio da Simetria, expressamente disposto no art. 75. Por
esse motivo, sempre que utilizarmos referéncias constitucionais acerca da Corte Federal na
presente dissertacdo, estaremos considerando a extensao do regramento aos demais Tribunais

de Contas — estaduais, municipais e dos municipios.

Ao tratar sobre o sentido e alcance da norma do art. 75 da Constituicao, Willeman (2016)
emprega a expressdo ‘“‘sistema nacional dos Tribunais de Contas” e destaca que o texto
constitucional, ao impor o modelo federal aos demais entes, “[...] adotou postura de rigida
limita¢do ao experimentalismo das unidades federativas, [...] a ponto de promover uma total
asfixia dos Estados-membros ao elaborarem suas constitui¢des” (Willeman, 2016, pp. 175-

177).

1.3.2 Cortes de Contas sob a é6tica do Supremo Tribunal Federal

A atuagdo administrativa dos Tribunais de Contas ao longo dos anos ensejou novas
demandas que ndo foram previstas de forma expressa pelo constituinte originario, motivo pelo
qual o Supremo Tribunal Federal, exercendo a missdo constitucional de interpretar a
Constituicdo, ¢ frequentemente instado a se manifestar sobre a atuacao dos 6rgaos de controle,

sobretudo sobre aspectos que envolvem os direitos fundamentais.

A principal questdo diz respeito a natureza juridica das decisdes das Cortes de Contas.
Trata-se de tema controvertido, que suscita debates no cendrio juridico. Ao apreciar a

controvérsia, o Supremo Tribunal Federal definiu que as decisdes dos Tribunais de Contas
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possuem natureza juridica de “atos administrativos passiveis de controle jurisdicional”,

conforme decisdo a seguir:

O TCU ostenta a condi¢do de 6rgdo independente na estrutura do Estado brasileiro,
cujas fungdes estdo elencadas nos incisos do art. 71 da CF/88. Seus membros possuem
as mesmas prerrogativas que as asseguradas aos magistrados (art. 73, § 3° da CF/88),
tendo suas decisdes a natureza juridica de atos administrativos passiveis de controle
jurisdicional. Trata-se de um tribunal de indole técnica e politica, criado para fiscalizar
o correto emprego dos recursos publicos. Os Tribunais de Contas realizam controle
de legitimidade, economicidade e de eficiéncia, verificando se os atos praticados pelos
entes controlados estdo de acordo com a moralidade, eficiéncia, proporcionalidade.
No atual contexto juspolitico brasileiro, o Tribunal de Contas possui competéncia para
aferir se o administrador atuou de forma prudente, moralmente aceitavel e de acordo
com o que a sociedade dele espera. O TCU representa um dos principais instrumentos
republicanos destinados a concretizacdo da democracia e dos direitos fundamentais,
na medida em que o controle do emprego de recursos publicos propicia, em larga
escala, justica e igualdade. [STF. 1* Turma. MS 33340/DF, Rel. Min. Luiz Fux,
julgado em 26/5/2015 — Info 787] (STF, 2015a, n.p).

4

O referido entendimento ¢ utilizado como fundamento para diversas decisdes
posteriores que trataram a respeito das competéncias das Cortes de Contas. Destacam-se as
manifestagdes a respeito da Simula 347 do STF, aprovada em 1963, que possui o seguinte teor:
“O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a constitucionalidade

das leis e dos atos do poder ptblico” (STF, 2023a, n.p).

A despeito da validade formal do verbete, a partir dos questionamentos suscitados pelo
Ministro Gilmar Mendes a respeito da vigéncia da sumula a luz da ordem constitucional
estabelecida em 1988, que apresentou alteragdes no perfil do sistema de controle de
constitucionalidade das leis, o STF concedeu liminar em um mandado de seguranga com o
intuito de suspender uma decisdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que havia declarado

a inconstitucionalidade do art. 67 da Lei n.° 9.478/1997, conforme trecho a seguir:

[...] parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de entes
e 6rgdos legitimados a provocar o STF, no processo de controle abstrato de normas,
acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a amplitude do controle difuso
de constitucionalidade. A amplitude do direito de propositura faz que até mesmo
pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao STF mediante agdo direta de
inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle abstrato de normas cumpre entre
nés uma dupla funcdo: atua tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva,
quanto como instrumento de defesa de posi¢des subjetivas. Assim, a propria evolucao
do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil, verificada desde entdo, esta
a demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Simula n.° 347 em face
da ordem constitucional instaurada com a Constituigdo Federal de 1988 [STF, MS
25.888 MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 22/3/2006] (STF, 2006, n.p).
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No mesmo sentido, em decisdo proferida em 2021, nos termos do voto do Ministro

Alexandre de Morais, relator do caso, a Corte Constitucional entendeu como

[...] inconcebivel a hipétese de o Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo administrativo
sem qualquer fun¢do jurisdicional, exercer controle de constitucionalidade nos
julgamentos de seus procedimentos [...] [MS 35.410, Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, DJe 5.5.2021] (STF, 2021, n.p).

Nao obstante, em recente decisdo sobre o tema, a Corte fixou o entendimento que a
Stimula 347 mostra-se compativel com a ordem constitucional de 1988, mas estabeleceu balizas
para direcionar a atuagdo das Cortes de Contas a respeito do controle de constitucionalidade,

conforme excerto a seguir:

[...] Concebido em tais termos, o tratamento de questdes constitucionais por parte do
TCU passa a ostentar a funcdo de refor¢o da normatividade constitucional. Da Corte
de Contas passa-se a esperar a postura de cobrar da administracdo publica a
observancia da Constituicdo, mormente mediante a aplicagdo dos entendimentos
exarados pelo Supremo Tribunal Federal em matérias relacionadas ao controle
externo. Nessa senda, ¢ possivel vislumbrar renovada aplicabilidade da Stimula 347
do STF: o verbete confere aos Tribunais de Contas a possibilidade de afastar
(incidenter tantum) normas cuja aplicagdo no caso expressaria um resultado
inconstitucional (seja por violagao patente a dispositivo da Constituigdo ou por
contrariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria) (STF,
2023b, p. 24).

Assim, definiu-se, no ambito do Supremo Tribunal Federal, que o afastamento
incidental da aplicacdo de leis e atos normativos pelo Tribunal de Contas condiciona-se a
existéncia de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria. Ressalta-se que nao

se trata de decisdo vinculante, mas consiste na derradeira manifestagao da Corte sobre o assunto.

Observa-se que a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal acerca da atuagdo dos
Tribunais de Contas demanda uma andlise cuidadosa do contexto especifico de cada situagao.
Nesse sentido, ao apreciar o tema da quebra de sigilo bancério, o STF esclareceu que, muito
embora as atividades do TCU, por sua natureza, como a verificacdo de contas e até mesmo o
julgamento das contas das pessoas enumeradas no art. 71, inciso II, da CF, justifiquem a
eventual quebra de sigilo, ndo houve essa determinagdo na lei especifica que tratou do tema,

ndo cabendo a interpretagdo extensiva.

Nao obstante, atentando para a missao constitucional atribuida as Cortes de Contas, que

possui como base o controle de recursos publicos e, assim, atua em funcao da coletividade, a
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Corte Constitucional deliberou pela relativizagdo do sigilo de informag¢des quando se tratar de

atos que envolvam o interesse publico, no seguinte sentido:

O sigilo de informagdes necessarias para a preservacao da intimidade ¢ relativizado
quando se esta diante do interesse da sociedade de se conhecer o destino dos recursos
publicos. Operagdes financeiras que envolvam recursos publicos ndo estdo abrangidas
pelo sigilo bancario a que alude a LC 105/2001, visto que as operagdes dessa espécie
estdo submetidas aos principios da administragdo publica insculpidos no art. 37 da
CF. Em tais situagdes, ¢ prerrogativa constitucional do Tribunal (TCU) o acesso a
informagdes relacionadas a operagdes financiadas com recursos publicos. [MS
33.340, rel. min. Luiz Fux, j. 26-5-2015, 1* T, DJE de 3-8-2015] (STF, 2015b, n.p).

Merece destaque que, conforme apontado pelo Ministro Luiz Fux, relator do caso acima
tratado, o Principio da Conformidade Funcional, segundo o qual a interpretag¢do da Constituigao
nao pode chegar a um resultado que subverta o esquema organizatdrio funcional estabelecido

pela Constituicao Federal, conforme abaixo apresentado:

10. O principio da conformidade funcional a que se refere Canotilho, também, reforca
a conclusdo de que os 6rgéos criados pela Constituicdo da Republica, tal como o TCU,
devem se manter no quadro normativo de suas competéncias, sem que tenham
autonomia para abrir mao daquilo que o constituinte lhe entregou em termos de
competéncias. (Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo. 5* edigdo. Coimbra: Almedina, 2002, p. 541.)

11. A Protegdo Deficiente de vedagdo implicita permite assentar que se a publicidade
nao pode ir tdo longe, de forma a esvaziar, desproporcionalmente, o direito
fundamental a privacidade e ao sigilo bancario e empresarial; ndo menos verdadeiro
€ que a insuficiente limitag@o ao direito a privacidade revelar-se-ia, por outro angulo,
desproporcional, porquanto lesiva aos interesses da sociedade de exigir do Estado
brasileiro uma atuagdo transparente (Brasil, 1988, n.p).

Além das balizas até¢ 0 momento apresentadas, como a relativizagdo do sigilo em razao
do interesse publico envolvido, observa-se que principios relacionados a gestdo publica, como
publicidade e transparéncia, legitimam a atuacdo dos 6rgdos de controle, sobretudo em razao
da obrigagdo constitucional de prestar contas, aplicavel a todos os administradores de recursos

publicos. Vejamos:

Deliberagdes do Tribunal de Contas da Unido que determinaram o fornecimento de
trabalhos de auditoria interna. Recusa de entrega, por parte do Banco do Brasil S.A.
[...] Quando enfocados apenas dados operacionais da sociedade de economia mista,
sem identificagdo de dados pessoais ou de movimentagdes individuais dos
correntistas, ndo ha como falar em sigilo bancario como 6bice ao fornecimento dos
documentos de auditoria interna requisitados pelo TCU. Esse € o entendimento que
se extrai dos principios da publicidade e da transparéncia, além da exigéncia de
prestar contas, inerentes, por imposi¢do constitucional, ao atuar dos entes da
administragdo publica direta e indireta [MS 23.168-AgR, rel. min. Rosa Weber, j.
em 27-6-2019, 1a.T, DJE de 5-8-2019] (STF, 2019, n.p., grifos nossos).
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E nesse cenario que, ao analisar as disposigdes sobre as atribuicdes dos oérgdos de
controle, destaca-se a importancia da Teoria dos Poderes Implicitos. Para essa teoria, quando
uma Constituicao atribui uma fun¢do a um 6rgdo ou a uma instituicao, implicitamente concede
0Ss meios necessarios para que esse O0rgao cumpra as responsabilidades que a ele foram

atribuidas.

A luz desse tema, tendo em vista a impossibilidade de previsdo abstrata de todas as
situacdes de risco para as finangas publicas e para o controle externo da Administragdo Publica
que podem vir a ocorrer concretamente, as Cortes de Contas passaram a se valer do chamado

Poder Geral de Cautela, instrumento j4 utilizado pelos juizes no &mbito dos processos judiciais.

Trata-se da autoridade concedida para ado¢do de medidas preventivas que visam a
assegurar a efetividade do processo. No contexto do direito brasileiro, o Codigo de Processo
Civil de 2015 prevé o poder geral de cautela em seu art. 139, inciso IV (Senado Federal, 2022).
De acordo com o dispositivo legal, o juiz pode determinar as medidas que considerar adequadas
para assegurar o resultado util do processo, inclusive medidas cautelares, sem a necessidade de

pedido da parte.

No ambito do controle externo, o emprego de tal instituto pode ser observado quando
da declaracdo de indisponibilidade de bens dos jurisdicionados, na aplicacdo de multa
cominatéria, com a finalidade de forcar o cumprimento de determinada obrigagdo e

determinagdo para suspensao cautelar de procedimentos licitatorios.

Sao formas de atuagdo que, muito embora ndo sejam expressamente descritas no texto
constitucional, buscam dar efetividade aos provimentos das Cortes de Contas e, assim,
representam o meio para alcance das finalidades essenciais do controle. Foi nesse sentido que
o STF, ao apreciar a possibilidade de concessdo de medida cautelar de indisponibilidade de

bens dos responsaveis por dano ao erdrio, assim se posicionou:

TCU. Tomada de contas especial. Dano ao patrimdnio da Petrobras. Medida cautelar
de indisponibilidade de bens dos responsaveis. Poder geral de cautela reconhecido
ao TCU como decorréncia de suas atribui¢des constitucionais. [MS 33.092, rel. min.
Gilmar Mendes, j. 24-3-2015, 2* T, DJE de 17-8-2015.] (STF, 2015c, n.p).

[...] a atribui¢do de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como enunciados
no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supoe que se lhe reconheca, ainda que
por implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar a adogdo de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas deliberag¢des finais,
permitindo, assim, que se neutralizem situagdes de lesividade, atual ou iminente, ao
erario. [...] Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento,
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a formulagdo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina, construida
pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre caso McCulloch v.
Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia expressa a determinado
orgdo estatal importa em deferimento implicito, a esse mesmo 6rgao, dos meios
necessarios a integral realizagdo dos fins que lhe foram atribuidos. [...] E por isso
que entendo revestir-se de integral legitimidade constitucional a atribuicdo de indole
cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dos poderes implicitos, permite, ao
TCU, adotar as medidas necessdrias ao fiel cumprimento de suas fungdes
institucionais ¢ ao pleno exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas,
diretamente, pela propria Constitui¢do da Republica [MS 24.510, rel. min. Ellen
Gracie, voto do min. Celso de Mello, j. 19-11-2003, P, DJ de 19-3-2004]. (Vide MS
33.092, rel. min. Gilmar Mendes, j. 24-3-2015, 2* T, DJE de 17-8-2015) (STF,
2015¢, p. 4).

De forma a reforgar esse entendimento, destaca-se a pertinéncia da conclusdo
apresentada por Camara (2008) acerca das consequéncias de eventual impossibilidade da
utilizagdo do Poder Geral de Cautela no processo judicial, licdo que pode ser aplicada a atuacao

administrativa do Tribunal de Contas:

Admitir a existéncia de casos para os quais ndo houvesse nenhuma medida cautelar
capaz de evitar um dano irreparavel, ou de dificil reparagdo, para a efetividade do
processo, seria admitir a existéncia de casos para os quais ndo existiria nenhum meio
de prestacdo da tutela jurisdicional adequada, o que contrariaria a garantia
constitucional (a qual, relembre-se, estd posta entre as garantias fundamentais do
nosso sistema politico e juridico) (Camara, 2008, p. 45).

Willeman (2016), ao tratar a respeito da decisdo do Supremo Tribunal Federal, que
excepcionou a regra insculpida no art. 71, inciso II da Constituicdo Federal e atribuiu as
Camaras de Vereadores a competéncia para julgamento das contas de gestdo dos prefeitos,
propde que a andlise das competéncias dos Tribunais de Contas deve levar em consideragao,

ainda, o prisma consequencialista:

Além disso, sob o prisma consequencialista, retirar da esfera de competéncia dos
Tribunais de Contas do julgamento das contas de gestdo dos Prefeitos compromete de
maneira irremedidvel o controle externo e a accountability das finangas publicas, ja
que o julgamento dos atos de gestdo passa a ter conotacdo exclusivamente politica.
No limite, ao se anteciparem suas consequéncias e seus possiveis resultados
sistémicos, vé-se que essa concepgdo facilita que gestores mal intencionados
simplesmente burlem o sistema de controle financeiro e vulnerem integralmente a
competéncia das Cortes de Contas, bastando, para tanto, que a chefia do Poder
Executivo concentre e exer¢a diretamente todas as ordenagdes de despesas de seu
municipio, esvaziando, via de consequéncia, o papel do Tribunal de Contas em sua
fiscalizagdo (Willeman, 2016, p. 219).

Como ja se observou, a definicdo dos contornos constitucionais acerca da atuacao das

Cortes de Contas ndo demonstra ampliagdo indevida das competéncias dispostas no art. 71 da
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Constituicdo. H4, em verdade, o desempenho de funcdes que representam componente

essencial para a concretizacdo dos direitos fundamentais, conforme serd abordado a seguir.

1.4 A atuacio dos Tribunais de Contas no policy making

Dentro do contexto tratado na presente dissertagdo, adotaremos a defini¢cdo de politicas
publicas apresentada no Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas
da Unido (2020, p. 14) que, ao considerar o mandato e as competéncias dos 6rgaos de controle
externo no Brasil, as descreveu como “[...] o conjunto de intervengdes e diretrizes emanadas de
atores governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem, utilizam

ou afetam recursos publicos”.

Merecem destaque, ainda, os esclarecimentos apresentados no documento do TCU a

seguir transcritos:

Dentro desse contexto sdo consideradas politicas publicas ndo apenas aquelas
explicitas em atos normativos, como por exemplo as constantes dos programas e
planos governamentais (plurianuais, nacionais, setoriais, regionais, organizacionais),
mas, também, outras agdes concretas ¢ diretrizes, emanadas de atores
politicos/governamentais, mesmo que ndo regulamentadas em ato normativo, que
orientam a a¢o, ou inacdo, estatal e da sociedade quanto ao tratamento de problemas
publicos (TCU, 2020, p. 14).

Pelas mesmas razdes, agruparemos as fases que compdem o ciclo de politicas publicas
em apenas trés estagios — formulacao, implementacao e avaliagdo —, sobre os quais realizaremos

a abordagem sob o prisma da atuagdo dos Tribunais de Contas em cada um deles.

O estagio da formulagdo compreende a identificacdo do problema, a formagdo e o
desenho da agenda publica, a andlise de alternativas e a tomada de decisdo pelo gestor publico
(TCE, 2020). Conforme sera demonstrado a seguir, a atuacdo das Cortes de Contas nesse
estagio materializa-se sobretudo por meio do exercicio da fungdo orientativo-pedagogica e da

realizacdo de um controle preventivo.

Acerca desse estagio, Fonte (2015) apresenta importantes consideracdes, a seguir
transcritas, que demonstram de forma clara e direta a interligagao entre o processo de formagao
de uma politica publica e a atuacdo do Tribunal de Contas em cumprimento a missao

constitucional de fiscalizagdo das contas publicas.



22

Por ora, ¢ apenas necessario afirmar que a formulagdo de politicas publicas sempre
exige uma dupla habilitacdo legal, a saber: (i) pela sua recondugéo ao sistema juridico
de modo geral, por exigéncia do principio da legalidade; (ii) pela obrigatoriedade de
que os gastos publicos estejam devidamente previstos na lei orgamentaria, o que se
traduz na reserva do or¢amento (ou no principio da legalidade orgamentaria). Sem
estas duas autorizagdes prévias, ndo pode o administrador seguir adiante no seu mister
de formulagao de politicas publicas (Fonte, 2015, p. 16).

Tomando por base o direito fundamental a saude, € por meio do controle externo que se
verifica a compatibilidade do planejamento das a¢des com as leis orgamentdrias, a observancia
dos percentuais de gastos minimos com agdes e servicos de saude, a conformidade com as
normas do Sistema Unico de Saiude e a realizacdo das transferéncias constitucionais

obrigatorias, necessarias a manutengao e execucao das agdes planejadas.

Para cumprir o principio constitucional da universalidade no atendimento, foi facultado
aos gestores lancar mao de servigos de satde ndo estatais. Em seu art. 199, paragrafo 1.°, a CF
define que “[...] as institui¢cdes privadas poderao participar de forma complementar do SUS,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia

as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos™ (Brasil, 1988, n.p).

Nesse contexto, entende-se por participagdo complementar em saude toda a forma de
contratos, convénios ou outros ajustes, formalizados ou nao, de um ente publico com a iniciativa
privada — com ou sem fins lucrativos — para a prestacao de servigos de saude a sua populacao

residente.

Entende-se, dessa forma, que o Estado deve prestar servigos de satide diretamente;
porém, quando a capacidade instalada das unidades do Estado for insuficiente, tais servigos
podem ser prestados por terceiros, ou seja, pela capacidade instalada de entes privados, tendo
preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos, conforme § 1.°, art. 199 da CF

(Brasil, 1988).

Verificam-se, nesse caso, os esforcos de construcdo e combinacao de solugdes para o
problema da saude publica no ambito dos entes publicos, que subsidiardo a tomada de decisao
pelo gestor publico, responsavel por definir a modelagem que serd empregada para a gestdo da

saude publica no respectivo ente.

E nesse contexto que o resultado da atuacdo das Cortes de Contas em casos semelhantes
poderé ser utilizado como parametro para subsidiar a escolha e a consequente formulagao da

politica puiblica em questdo. O gestor publico pode, entdo, se valer da expertise técnica da
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instituicdo, manifestada por meio de diversos instrumentos de fiscalizagdo, para a tomada de
decisdo informada, capaz de beneficiar a sociedade como um todo e promover a gestdo

responsavel dos recursos publicos necessarios a efetivacao do direito a saude.

Nesse sentido, merece destaque a expedi¢ao de notas técnicas, que sao documentos
utilizados para apresentar informagdes precisas e detalhadas sobre um assunto especifico,
geralmente relacionado a questdes técnicas, cientificas, econdmicas ou administrativas.
Portanto, busca fornecer uma andlise objetiva e embasada sobre um tema, oferecendo dados,

argumentos e recomendagdes a respeito do assunto tratado.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro publicou a Nota Técnica n.° 1/2020,
em mar¢o de 2020, visando a orientar os jurisdicionados acerca da realizacao de procedimentos
de contratacdo, direta ou mediante licitagdo, para aquisi¢ao de bens, servigos, inclusive de
engenharia e insumos de saude destinados ao enfrentamento da emergéncia de satde publica
de importancia internacional decorrente do coronavirus (Covid-19), conforme previsto no art.

4.° da Lei n.° 13.979/2020, com as alteracdes instituidas pela MP n.° 926/2020 (TCE-RJ, 2020).

Conforme destacado no documento, a nota foi elaborada com a finalidade de “[...]
colaborar com os gestores estaduais € municipais, a fim de oferecer referéncias técnicas e
seguranca juridica a aquisi¢ao de bens e prestacao de servigos necessarios ao enfrentamento da

pandemia” (TCE-RJ, 2020, p. 1).

De maneira similar, tendo em vista a instituicdo do Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), criado pelo Governo Federal por
meio da Lei Complementar n.° 173/20 (Brasil, 2020), o TCE-RJ elaborou a Nota Técnica n.°
2/2020 (TCE-RJ, 2020), que objetivou a orientacdo aos gestores quanto a contabilizacdo e ao
tratamento fiscal dos recursos aplicados no enfrentamento da emergéncia de saude publica

decorrente da Covid-19.

Por meio do documento, foram apresentadas orientagdes técnicas quanto a adaptagdo do
orcamento as alteragdes legislativas, uma vez que estas incluiam medidas de agiliza¢do de
transferéncia de recursos e flexibiliza¢do de limites/regras fiscais. O excerto a seguir destacado
ilustra, de forma clara, a atuacao da Corte de Contas na fase de avaliacao das alternativas e

consequente tomada de decisdo pelos gestores responsaveis:

[...]4. Visando facilitar a gestdo dos recursos e a prestagdo de contas da sua
utilizagdo, tanto dos recursos ora existentes no orcamento quanto dos relativos a agdes
a serem desenvolvidas pelo ente mas ndo previstas inicialmente no planejamento e/ou
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no orgamento, recomenda-se que esses recursos sejam destacados no orgamento,
podendo o ente optar pelas seguintes formas:

a) Criagao de programa destinado ao enfrentamento da Covid-19, podendo valer-
se das acdes ja existentes, aconselhando-se, ainda, a criagao de agdo especifica para
enfrentamento da Covid-19; ou

b) Criag2o de acdo destinada ao enfrentamento da Covid-19, que podera ser
utilizada através de programas ja previstos no PPA e na LOA (TCE-RJ, 2020).

Nesse sentido, diversos Tribunais de Contas regulamentaram importante ferramenta a
que podem se valer os administradores publicos. Trata-se da apresentacdo de consultas “[...]
quanto a duvidas suscitadas na aplica¢ao de dispositivos legais e regulamentares concernentes

a matéria de sua competéncia” (TCE-RJ, 2023, p. 39).

Em regra, caso preenchidos todos os requisitos, as respostas aos questionamentos dos
gestores terdo cardter normativo e efeito vinculante, constituindo prejulgamento da tese.
Evidencia-se, assim, a fun¢do consultiva das Cortes de Contas, que também inclui a emissao de
parecer acerca da regularidade de despesas, conforme art. 72 e paradgrafos da Constituicao

(Brasil, 1988).

A atuacao dos Tribunais de Contas na etapa inicial da policy making implica oferecer
ao gestor publico um suporte técnico e cooperativo, permitindo a reducdo de riscos ao tomar
decisdes, a identificacdo prévia de possiveis irregularidades procedimentais e a garantia de que
a tomada de decisdo seja embasada em evidéncias sdlidas, promovendo maior seguranca
juridica.

Trata-se de roteiro pratico, destinado a gestores publicos de todo o Brasil, que pretende
subsidiar o aprimoramento de politicas publicas. Nele foram compiladas boas praticas,
selecionadas em referenciais nacionais e internacionais, atos normativos, documentos técnicos,

artigos e publicacdes especializadas, relativas a implementacao de politicas publicas.

Assim, a adocdo de ferramentas e instrumentos que busquem orientar a corre¢do de
possiveis falhas nos estagios iniciais do desenvolvimento da politica publica, como a fase de
formulacao e inicio da implementagao, tende a reduzir significativamente o risco de desperdicio
de recursos publicos. Além disso, aprimorar a qualidade da formulagdo e das estruturas
estabelecidas amplia substancialmente as probabilidades de a politica alcangar os resultados

desejados.

Destaca-se que essa atuagdo prévia ¢ imprescindivel para a efetividade do controle
posterior, na medida em que possibilita a identificagdo dos elementos que compdem o

planejamento para fins de avaliag¢@o posterior acerca do atendimento ao que foi planejado.
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Na diccao de Fonte (2015), o estdgio da implementacao ¢ definido da seguinte forma:

Aqui os planos e programas normativos deixam o mundo das ideias e convertem-se
em agdo efetiva do Estado. Esta se constitui da edigdo de atos administrativos para a
alocagdo de servidores publicos em determinada atividade, realizagdo de licitagdes,
publicagdo de editais, realizagdo de empenho e liquidagdo de despesas, enfim, de toda
a atividade destinada a realizagdo do planejamento estabelecido pela Administragdo
para realizar a finalidade ptblica colimada (Fonte, 2015, p. 18).

Observa-se que € nesse estagio que sdo inseridos aspectos relacionados a estruturacao
da governancga e a alocagdo e gestao de recursos publicos e financeiros. Assim, a atuagao das
Cortes de Contas na fase de implementagao das politicas publicas estd diretamente ligada ao

prisma da economicidade.

O acompanhamento dos atos necessarios a operacionalizagdo do que foi planejado pelo
gestor tem por objetivo garantir que os meios escolhidos obedecam ao bindmio custo-beneficio,
o que envolve, inclusive, a tempestividade da efetivacio dessas a¢des. E o que se observa, a
titulo de exemplo, quando da andlise de atos e programas que visam a implementacdo da

assisténcia farmacéutica pelos entes federados.

A Constituicao Federal dispde que “[...] as ac¢des e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico”, que deve ser
organizado de acordo com diretrizes especificas, como a “[...] descentralizacdo, com direcao

unica em cada esfera de governo” (Brasil, 1988, n.p).

A assisténcia farmacéutica constitui um dos mecanismos que compdem as politicas
publicas de saude. Nesse sentido, a Politica Nacional de Medicamentos, integrante da Politica
Nacional de Satude, constitui um dos elementos fundamentais para a efetiva implementacado de
acdes capazes de promover a melhoria das condi¢des da assisténcia a saude da populagdo. A
Lei n.° 8.080/90, em seu art. 6.°, estabelece como campo de atuagio do Sistema Unico de Satide
(SUS) a “[...] formulacao da politica de medicamentos [...] de interesse para a saude” (Brasil,

1990, n.p).

E nesse contexto que as trés esferas de governo sdo responsaveis pelas agdes que
objetivam a efetivacdo do direito a satde e, no caso da assisténcia farmacéutica, incluem a
aquisicdo de medicamentos que serdo disponibilizados a populagdo. Assim, a implementacao
dessa politica publica depende de acdes como a realizagdo de processos licitatérios e

contratacdes publicas, uma vez que envolve recursos publicos.



26

Ao fiscalizar os processos de compras publicas de medicamentos em andamento, as
Cortes de Contas analisam aspectos que estdo diretamente relacionados a efetividade daquela
contratagdo. E o caso dos entes publicos que, ao definir a modalidade de licitagdo, optam pela

realizagdo de Pregdo Presencial, em vez de processo competitivo na modalidade eletronica.

Nesse caso, muito embora ndo exista uma proibi¢ao legal ou irregularidade expressa na
legislagdo atinente a matéria, a escolha pelo procedimento de forma presencial tem o potencial
de reduzir a competitividade do certame, na medida em que impede que fornecedores de outras

regides participem do processo.

A reducdo da competitividade ¢ capaz de ensejar, como resultado, a aquisi¢do de
medicamentos por prego superior ou, ainda, a auséncia de participantes, o que pode acarretar
prejuizo ao abastecimento das instituicdes de saude publicas e, assim, o desatendimento as

necessidades da populacao.

Ganha destaque, assim, a fun¢do corretiva dos Tribunais de Contas (Lima, 2023, p. 98),
na medida em que, por meio de recomendacgdes e determinagdes direcionadas ao caso concreto,
¢ capaz de atuar na fase de implementagao, aperfeicoando as agcdes necessarias a consecucao

do objetivo planejado.

Como ultima etapa do ciclo, a literatura aponta a fase de avaliagdo da politica publica,
que envolve controles relativos a operagdo, ao monitoramento e a avaliagdo/extingdo da politica

publica.

Nas li¢cdes de Fonte (2015, p. 20), com base na Constituicdo Federal, existem quatro
mecanismos de avaliagdo de politicas publicas com parametros de controle distintos: (i)
politico-eleitoral; (ii) administrativo-interno; (iii) legislativo; e (iv) judicial. Tendo em vista o
escopo da presente dissertacdo, restringiremos a andlise ao item (iii) da classificacao
apresentada. A seguir, apresenta-se relevante esclarecimento apontado pelo mesmo autor acerca

do assunto:

Além disso, ha também fungdes exercidas de forma auténoma pelos tribunais de
contas, cuja fungdo precipua e de auxilio e orientagdo do Poder Legislativo, cabendo-
lhe fornecer parecer para o julgamento das contas do chefe do Poder Executivo.
Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 legou importante papel a tais cortes
administrativas ao determinar que estas deveriam, por iniciativa propria ou por
provocagdo do Poder Legislativo, realizar inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial (arts. 70, caput, e 71, IV, da
CF/88), em todas as esferas de poder, de maneira que sua fun¢do ndo se restringe a
coadjuvar os legisladores (Fonte, 2015, p. 20).
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O art. 71, inciso IV, da Constituicdo Federal dispds acerca do poder de fiscalizacao dos
Tribunais de Contas. Dentre os principais instrumentos de fiscalizagdo empregados, estdo as
auditorias governamentais, que podem ser definidas, conforme as Normas de Auditoria do Setor

Publico (NBASP 100), da seguinte forma:

[...] 18. Em geral, a auditoria do setor publico pode ser descrita como um processo
sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as
informagdes ou as condigdes reais de um objeto estdo de acordo com critérios
aplicaveis. A auditoria do setor publico ¢ essencial, pois fornece aos Orgaos
legislativos e de controle, bem como aos responsaveis pela governanga e ao publico
em geral, informagdes ¢ avaliagdes independentes e objetivas acerca da gestdao e do
desempenho de politicas, programas e operagdes governamentais (ISSAI 100, 2013,
p.- 11).

Conforme se observa, trata-se de ferramenta que permite a avaliagdo das politicas
publicas acerca dos critérios definidos pelo texto constitucional, anteriormente tratados, a
exemplo da legalidade, economicidade e legitimidade. Por essa razdo, as auditorias
governamentais podem ser divididas em espécies, a depender dos objetivos e critérios que serdo

analisados quando da fiscalizagao.

Nesse sentido, o Quadro 2 a seguir apresenta, de forma sintética, os principais tipos de
auditoria e as respectivas caracteristicas, segundo o Manual de Auditorias Operacionais do

Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020):

Quadro 2 — Caracteristicas das auditorias de conformidade, operacional e financeira

Auditoria operacional Auditoria de conformidade Auditoria financeira

Conceitos-chave Economia, eficiéncia, Conformidade comleis e Materialidade,
eficacia,efetividade. regulamentos. demonstragdes financeiras
livres deerros materiais.

Objetivo Contribuir para a Verificar se o gestor atuou Aumentar o grau de
melhoria da gestao de acordo com normas confianca nas
publica. aplicaveis. demonstragdes porparte

dos usuarios previstos.

Papel do auditor  Avaliar o desempenho. Verificar se ha Expressar opinido quanto a
discrepancia entre a estarem as informagdes
situacdo encontrada e a lei financeiras livres de
ou norma. distor¢oes relevantes devido

a fraude ou erro.

Principais areas de  Ciéncias sociais, analise de Direito. Contabilidade.
conhecimento do politicas.

auditor

Critérios Normas legais, boas Normas, que incluem leis Estrutura de relatorio

préaticas, valores e regulamentos, financeiro aplicavel (normas
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profissionais, resolugoes, politicas, contabeis) e marco
modelos, codigos, termos regulatorio aplicavel.
experiéncias. acordados ou principios
gerais.
Funcionamento Atividades executadas Atividades, transagoes, Demonstragdes
esperado do objeto da melhor maneira informagdes aderentes financeiras de acordocom
auditado possivel. as normas aplicaveis. a estrutura de relatorio

financeiro aplicavel.

Perfil do gestor Flexivel, Conformidade com Conformidade com
empreendedor. procedimentos. procedimentos.

Fonte: TCU (2020, p. 21)

Conforme se depreende das informacdes acima, as auditorias de conformidade e
financeira possuem padrdes fixos, destinados precipuamente a verificagdo da compatibilidade
das transagdes — licitagdes, contratagdes publicas, execu¢do orcamentaria — com leis e

regulamentos.

Por outro lado, como leciona Lima (2023, p. 308), a auditoria operacional investiga a
economicidade, a efetividade e a eficacia das atividades governamentais, por meio da avaliagao
das estratégias de organizacdo, gestdo e processos em operacdo. De forma mais detalhada,
analisa-se o desempenho dos programas, das politicas e dos projetos, verificando em que

medida alcangaram os resultados planejados.

Nesse contexto, 0 Manual de Auditorias Operacionais do Tribunal de Contas da Unido
(2020, p. 14) contém previsao expressa no sentido de que uma das finalidades do documento ¢
contribuir para a realizagao de auditorias que se integram a estratégia de avaliacao de resultados
de politicas e programas publicos. Essas fiscaliza¢des resultam no envio de um relatorio anual
para o Congresso Nacional, considerado essencial para subsidiar as deliberagdes sobre a lei
orcamentdria pela Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO),
tendo em vista que fornece uma analise detalhada sobre a qualidade da execucao, bem como o

alcance de metas e objetivos dos programas e das agcdes governamentais.

A auditoria operacional, portanto, desempenha um papel crucial no aperfeicoamento da
gestdo publica ao oferecer uma andlise criteriosa das praticas e dos procedimentos
governamentais. Trata-se de ferramenta que nao apenas identifica ineficiéncias e areas de
melhoria, mas também proporciona dados concretos para embasar decisoes estratégicas. Ao
promover a transparéncia no uso dos recursos e ao avaliar a eficicia dos programas, capacita
os gestores publicos a otimizarem as operagdes, direcionando os recursos de maneira mais

eficiente e eficaz para atender as necessidades da sociedade.
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2 O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E AS POLITICAS
PUBLICAS DE SAUDE DO ESTADO

2.1 Politicas publicas de saude: conceito e dados fundamentais

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, a satide ocupa a posi¢ao de direito social
fundamental. Trata-se de marco tedrico que a posiciona como direito de segunda geracao,
manifestado no poder de exigir do Estado o cumprimento efetivo, dada a sua

imprescindibilidade a existéncia de uma vida digna.

Conforme determinagdo constitucional:

A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugdo do risco de doencga e de outros agravos e ao acesso
universal igualitario as acdes e servigos para a promoc¢do, protecdo e recuperagao.
(Art. 196. Constituicdo da Republica do Brasil, 1988).
As agoes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada,
com descentralizacdo, atendimento integral e participagdo da comunidade (art. 198,
Constituigdo Federal de 1988 - CF), com dire¢do unica “em cada esfera de governo” e

financiada com recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Assim, conforme diretrizes constitucionais, foi criado o Sistema Unico de Saude,
regulamentado por meio da Lei n.° 8.080/1990, que dispde sobre as condigdes para a promogao,
protecdo e recuperagdo da saude, a organizagdo e o funcionamento dos servigos

correspondentes e da outras providéncias.

Impende ressaltar que, conforme previsdo constitucional expressa, ¢ competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “cuidar da satde e
assisténcia publica, da prote¢ao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” (art. 23, inciso

I1, da Constituigao Federal de 1988 - CF).

Nesse sentido, a Lei n°® 8.080/90, regulamentando a previsao constitucional, dispds sobre
as atribui¢cdes comuns dos entes federados e detalhou as responsabilidades de cada esfera de

governo, conforme sintetizado por Dresch (2014, p.13):

“a) Extrai-se do art. 16 da Lei n° 8.080/90 que, embora seja a principal
responsavel financeira, a Unido raramente executa pessoalmente as agdes € servigos
de satude, respondendo subsidiariamente pela deficiéncia no servi¢o prestado pelos
Estados-membros e Municipios em qualquer ac¢ao ou servigo de saude.
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b) De acordo com o art. 17 da Lei n® 8.080/90, o Estado-membro ¢ o
responsavel institucional pelo financiamento, a descentralizagdo aos Municipios, o
apoio técnico e por coordenagdo em nivel estadual das agdes e servigos de saude,
sendo ainda o seu executor suplementar, respondendo subsidiariamente pela falha em
qualquer acdo ou servigo de saude que seja de responsabilidade dos Municipios.

¢) O art. 18 da Lei n° 8080/90 renova o que ja determina o art. 30, VII, da
Constituicdo Federal, atribuindo ao Municipio a condi¢do de executor direto das a¢des
e servigos de saude, embora o faga com a cooperagao técnica e financeira da Unido e
do Estado-membro. A responsabilidade do Municipio se insere num federalismo
solidario, que o livra desse 6nus apenas para os servicos atribuidos a Unido e aos
Estados-membros na reparticdo da competéncia, como ocorre com o fornecimento do
Componente Especializado de Atengdo Farmacéutica e os tratamentos oncologicos
que possuem tratamento especifico, com a atribui¢ao da responsabilidade aos Estados
e a Unido.”

Especificamente em relacdo ao financiamento das agdes e servigos de satde, tendo em
vista a complexidade e a relevancia do tema, o Supremo Tribunal Federal foi instado a se
manifestar sobre a existéncia, ou nao, de responsabilidade solidaria entre os entes federados
pela promocdo dos atos necessarios a concretizacdo do direito a saude, tais como o
fornecimento de medicamentos e o custeio de tratamento médico adequado aos necessitados. O

Tribunal, por maioria, fixou a seguinte tese de repercussao geral (Tema 793):

“Os entes da federacdo, em decorréncia da competéncia comum, sio
solidariamente responsdveis nas demandas prestacionais na area da saude, e
diante dos critérios constitucionais de descentralizagdo e hierarquizagdo, compete a
autoridade judicial direcionar o cumprimento conforme as regras de reparticdo de
competéncias e determinar o ressarcimento a quem suportou o 6nus financeiro”.

A fim de garantir meios para efetivacao do direito fundamental a satide, nos moldes do
“federalismo solidario” instituido (Dresch, 2014, p.13), a Constitui¢do determinou que os entes
da federagdo deveriam aplicar, anualmente, recursos minimos em agdes e servigos publicos de
saude. Nao obstante, apesar de apresentar importante instrumento para concretizagao do direito
fundamental a satde, a aplicagdo do minimo constitucional somente foi regulamentada no ano

2000, por meio da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 29, de 13 de setembro de 2000.

Em janeiro de 2012, foi publicada a Lei Complementar Federal n.° 141, que dispds sobre
os valores minimos a serem anualmente aplicados na saude pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, e estabeleceu os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a

satde e as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das despesas com saude.

Ao analisar a evolugdo historica do financiamento ptblico da saude no Brasil, Vieira,
Piola e Benevides (2019, p.57) destacam que a vinculacdo orcamentaria do gasto em saude

cumpriu papel vital e se constituiu em importante mecanismo de prote¢ao contra o retrocesso
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na oferta de bens e servigos de satde. Para os autores, “a estabilidade no financiamento do SUS
¢ fundamental para que a provisdo desses bens e servigos ndo sofra solucdo de continuidade”,

motivo pelo qual destacam que

“ndo ha razdo para crer que, com a desvinculagdo orcamentaria e maior
liberdade para a alocagdo de recursos, os governantes, especialmente das esferas
federal e estadual, priorizarao a saude. Se o esfor¢o de destinacdo de recursos ao SUS
por esses entes da Federagdo ndo foi muito além do piso (valor obrigatorio), muitas
vezes langcando mao de diversas manobras contabeis para atingi-lo, ndo ¢ razoavel
supor que, na auséncia de um impositivo constitucional, haverd uma reversao do
comportamento a favor do sistema de saude e da progressdo das garantias de acesso a
bens e a servigos a populagdo.” (2019, p.55).

A fim de garantir o cumprimento da obrigagdo constitucional, a Constitui¢do de 1988
previu que a Unido podera intervir nos Estados ou no Distrito Federal para assegurar a
observancia da aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais. No
mesmo sentido, o Estado podera intervir em seus Municipios em caso de nao aplicacdo do

minimo exigido da receita municipal nas agdes e servicos publicos de saude (Brasil, 1988).

Destaca-se que o instituto da intervengdo visa a preservacdo do pacto federativo e
representa medida de carater excepcional, com hipoteses taxativas e que representam restri¢ao

temporaria a autonomia de outro ente. Dessa forma, demonstra-se a preocupagdo dos

constituintes com a concretizagdo do direito fundamental a saude pelos entes responsaveis.

Uma das principais definidas para operacionalizar o sistema ¢ a descentralizagdo, cujo
objetivo era transferir a gestdo dos servicos de saude, que anteriormente era concentrado em
ambito federal, durante a criagdo do SUS, para o ambito municipal. Essa mudancga, conhecida
como municipalizagdo da saude, foi planejada considerando que os municipios, por estarem
mais proximos da populagdo, teriam a capacidade de oferecer um atendimento mais adaptado

as demandas de saude.

Com isso, a responsabilidade de gerenciar e executar os servigos publicos de saude
deixou de ser do governo federal para ser assumida pelos governos municipais, que se
organizam em regides de satide com o intuito de abordar de maneira abrangente as necessidades

da area, a0 mesmo tempo, otimizar os recursos disponiveis.

Os governos estaduais assumiram uma func¢do estratégica na administragdo do SUS,
coordenando tanto o sistema estadual como os sistemas regionais de saude. Além disso,
passaram a oferecer suporte técnico e financeiro aos municipios. O envolvimento do ente

estadual nesse processo de descentralizagdo foi inicialmente previsto como complementar,
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entrando em cena somente se 0 municipio ndo tivesse capacidade para assumir a gestdo das

unidades de saude.

As competéncias de cada esfera de gestdo foram definidas na Lei n°® 8.080/90.
Considerando o escopo da presente pesquisa, destacam-se as atribuicdes direcionadas as

Secretarias Estaduais de Saude:

“Art. 17. A diregdo estadual do Sistema Unico de Satide (SUS) compete:

I - promover a descentralizagdo para os Municipios dos servigos e das agdes de satude;.
Il - acompanhar, controlar e avaliar as redes hierarquizadas do Sistema Unico de
Saude (SUS);

III - prestar apoio técnico e financeiro aos Municipios e executar supletivamente agoes
e servigos de saude;

IV - coordenar e, em carater complementar, executar agdes € servigos:

a) de vigilancia epidemiologica;

b) de vigilancia sanitaria;

¢) de alimentag@o e nutri¢do; (Redagdo dada pela Lei n°® 14.572, de 2023)

d) de saude do trabalhador;

e) de saude bucal; (Incluida pela Lei n® 14.572, de 2023

V - participar, junto com os 6rgédos afins, do controle dos agravos do meio ambiente
que tenham repercussdo na saude humana;

VI - participar da formulagdo da politica e da execucdo de agdes de saneamento
basico;

VII - participar das a¢des de controle e avaliagdo das condi¢des e dos ambientes de
trabalho;

VIII - em carater suplementar, formular, executar, acompanhar e avaliar a politica de
insumos e equipamentos para a saude;

IX - identificar estabelecimentos hospitalares de referéncia e gerir sistemas publicos
de alta complexidade, de referéncia estadual e regional;

X - coordenar a rede estadual de laboratorios de satde publica e hemocentros, e gerir
as unidades que permanecam em sua organizag¢do administrativa;

XI - estabelecer normas, em carater suplementar, para o controle e avaliagdo das a¢des
e servigos de saude;

XII - formular normas e estabelecer padrdes, em carater suplementar, de
procedimentos de controle de qualidade para produtos e substincias de consumo
humano;

XIII - colaborar com a Unido na execugdo da vigilancia sanitaria de portos, aeroportos
e fronteiras;

XIV - o acompanhamento, a avaliacdo e divulgacao dos indicadores de morbidade e
mortalidade no ambito da unidade federada.”

Nesse contexto, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, ¢ responsabilidade da SES-RJ
formular, implementar e gerenciar a politica de saude. Isso engloba o fornecimento de suporte
técnico e financeiro aos municipios e regides de satde, a elaboracdo, monitoramento e avaliagao
de acdes, atividades e indicadores de saude, bem como a coordenagdo das redes e politicas

implementadas nos niveis municipal e regional (SES/RJ, 2022).
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2.2 Gestao da saude publica no Brasil: a reforma administrativa e o ingresso de novos

players

A reforma administrativa promovida a partir de 1995 pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso apoiou-se na proposta de administragdo publica gerencial, como uma
resposta & crise dos anos 80 e a globalizacdo da economia. A crise do Estado implicou a
necessidade de reforma-lo e reconstrui-lo, e a globalizagdo tornou imperativa a tarefa de

redefinir suas fungoes.

Para a modernizagdo ou o aumento da eficiéncia da administracdo publica, foi
realizado um complexo projeto de reforma, através do qual se buscou fortalecer a
administracdo publica direta e descentralizar a administragdo publica, através da
implantacdo de “agéncias autébnomas” e de ‘“organizacdes sociais” controladas por

contratos de gestao.

O ingresso dos novos players ¢ apresentado por Oliveira (2023, p.2015) no trecho a
seguir:

Ao lado das técnicas tradicionais de organizacdo administrativa, em que o
Estado desconcentrava e descentralizava atividades administrativas, por meio de lei
ou de negocios  juridicos, hoje existem  novas formas de
instrumentalizagdo de parcerias com a iniciativa privada para a consecugdo do
interesse publico. No caso do Terceiro Setor, as entidades publicas ndo estatais
(“entidades de colaboragdo™), depois de reconhecidas pelo Estado (ato de
reconhecimento), normalmente pela concessdo de qualificagdes diferenciadas (ex.:
organizagdes sociais, organiza¢des da sociedade civil de interesse publico etc.),
formalizam acordos administrativos para o alcance de metas sociais, incentivadas por
ajudas publicas (fomento). (Oliveira, 2023, p.2015).

Segundo o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), as Organizacdes
Sociais sdo entidades de interesse e de utilidade publica, sem fins lucrativos, surgidas da
qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, nas atividades de ensino, pesquisa
tecnologica, desenvolvimento tecnoldgico, protecao e preservagao do meio-ambiente, cultura e

saude.

A necessidade de ser ampliada a descentralizagdo na prestagdo de servicos publicos e os
pressupostos do PDRAE levaram o Governo a prever a instituicdo do Programa Nacional de
Publicizacdo, por meio da Lei Federal n® 9.637/98, pela qual algumas atividades de carater
social, até¢ entdo exercidas por pessoas e 6rgaos administrativos de direito publico, passam a

poder ser absorvidas por pessoas de direito privado.
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A referida lei restringe-se a atua¢do da Administracao Publica no ambito federal. Assim,
os estados, Distrito Federal e municipios podem editar seus proprios diplomas com vistas a
maior descentralizagdo de suas atividades, adotando o modelo proposto na Lei Federal ou

modelo diverso, desde que tenham objetivos idénticos.

Além  da  participagdo  complementar das  empresas  privadas  no
Sistema Unico de Saude (SUS) para a prestagio de servigos de saude, autorizada pelo art. 199,
§1°, da Constitui¢do Federal, sdo estabelecidas parcerias com o terceiro setor, principalmente

com Organizacdes Sociais.

Essas parcerias podem abranger a gestdo da saude publica tanto sua integralidade,
envolvendo todas as unidades de satide do Ente Publico, como de forma parcial ou especifica,

sendo restrita a determinada unidade hospitalar ou Unidades de Pronto Atendimento — UPAs.

E importante destacar que sua constitucionalidade confirmada pelo Supremo Tribunal
Federal, que estabeleceu balizas para balizas a serem observadas pelos Entes Publicos quando

da adog¢do desse modelo de gestao.

20. Agdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido ¢ julgado parcialmente
procedente, para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n® 9.637/98 e
ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8666/93, incluido pela Lei n® 9.648/98, para que: (i) o
procedimento de qualificagdo seja conduzido de forma puiblica, objetiva e impessoal,
com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com parametros
fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n° 9.637/98; (ii) a celebragao
do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iii) as hipoteses de dispensa de
licitagdo para contratagdes (Lei n® 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissao
de uso de bem publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, §3°) sejam conduzidas de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
CF; (iv) os contratos a serem celebrados pela Organizagdo Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
proprio a ser editado por cada entidade; (v) a selegdo de pessoal pelas Organizagdes
Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observéncia dos
principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento proprio a ser editado
por cada entidade; e (vi) para afastar qualquer interpretagdo que restrinja o controle,
pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de verbas publicas. (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, ADI 1923).

Passa-se a anélise dos modelos de gestdo adotados pelo Estado do Rio de Janeiro a partir

dos anos de 2012 até os dias atuais.
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2.2 O caso do Estado do Rio de Janeiro: evolucao e modelos adotados

Conforme contexto histdrico apresentado no tdpico anterior, nota-se que, a partir do
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), como resultado da Reforma

Administrativa, surgiu a necessidade de descentralizacdo na prestacdo de servicos publicos.

A descentralizacao dos servigos publicos de saude representou, portanto, o resultado do
atendimento a diretriz apresentada pelo PDRAE e que irradiou para os demais entes publicos,
como ¢ o caso do Estado do Rio de Janeiro, que optou por transferir o gerenciamento de
unidades publicas de satide para entidades do terceiro setor, com o objetivo de garantir maior

eficiéncia e efetividade ao comando constitucional insculpido no art. 196 da Constituicao.

A descentralizagao da administragdo direta no Estado do Rio de Janeiro teve inicio por
meio da Lei Estadual n® 5.164, de 17 de dezembro de 2007. Essa legislagdao estabeleceu a
criacdo da Fundacdo Estatal dos Hospitais Gerais, da Fundagdo Estatal dos Hospitais de
Urgéncia e da Fundagao Estatal dos Institutos de Satde, juntamente com a Central Estadual de

Transplante.

O objetivo era que essas entidades executassem e oferecessem servicos no ambito da
saude publica. Assim, foram designadas para gerir algumas Unidades de Saude do estado,
contando com um quadro proprio de funcionarios admitidos por meio de concurso publico,

regidos pela Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT).

Em 28 de agosto de 2012, a Lei Estadual n® 6.304 consolidou as trés Fundacdes,
estabelecendo a criacdo da FSERJ como uma entidade publica com personalidade juridica de
direito privado. A partir desse momento, a FSERJ assumiu a gestao de trés Unidades de Saude
especificas: o Instituto Estadual de Cardiologia Aloysio de Castro (IECAC), o Instituto Estadual
de Diabetes e Endocrinologia Luiz Capriglione (IEDE) e o Instituto Estadual de Hematologia
Arthur de Siqueira Cavalcanti (HEMORIO).

A partir da incorporacdo, os bens das duas Fundagdes extintas foram automaticamente
transferidos para a nova entidade. As disposicoes legais presentes na Lei n° 5.164/2011 e no
Decreto n° 43.214/2011 sdo, por uma interpretacdo sistematica, automaticamente estendidas a

FSERJ do Estado.

Quanto ao instrumento contratual decorrente da relagdo juridica estabelecida entre o
Estado e a FSERJ, o artigo 26 da Lei n° 5.164/2011 estabelece que a entidade, por intermédio

de sua Diretoria Executiva, formalizarda um Contrato de Gestdo com o Poder Publico. Esse
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contrato terd como objetivo a contratagdo de servigos e a estipulacdo de metas. O mesmo
instrumento legal, no artigo 27, inciso VIII, estipula que os repasses financeiros feitos pelo

Estado estdo vinculados ao cumprimento das metas acordadas.

Concomitantemente a esse processo, iniciou-se a transferéncia da administragdo das
Unidades de Saude estaduais para o setor privado. Nesse sentido, 0 modelo de transferéncia da
gestdo dos servicos de saude para a iniciativa privada teve seu inicio no ano de 2010,
abrangendo inicialmente os servigos de imagem e laboratério. Posteriormente, expandiu-se para
englobar servigos médicos especializados, como cirurgias de reimplante de membros, cirurgias
bariatricas e cirurgias cardiacas em recém-nascidos. O marco desse processo ocorreu em margo
de 2010, com a assinatura do primeiro contrato para o gerenciamento integral de uma unidade

publica, o Hospital da Mulher Heloneida Studart, situado em Sao Joao de Meriti.

Dando seguimento a essa estratégia de delegacdo da administra¢ao ao setor privado, foi
promulgada a Lei Ordindria n° 6.043, datada de 19 de setembro de 2011, e regulamentada pelo
Decreto n°43.261, de 27 de outubro de 2011. Essa legislacdo trata da qualificacdo de entidades
sem fins lucrativos como organizagdes sociais, especificamente no contexto da area da saude e

por meio de contratos de gestao.

No ano de 2012, teve inicio o processo de contratacdo de Organizacdes Sociais para
assumirem a gestao, operagao e execucdo dos servigos de saude em diversas Unidades de Pronto
Atendimento, Hospitais e também para servigos especificos dentro de unidades hospitalares.
Em decorréncia, emergiu na area de saide esse novo modelo de gestdo para as unidades
publicas do estado, com a implantagao de OSS, submetidas a contratos de gestdo, que sdo

acompanhados e avaliados pela Secretaria Estadual de Saude.

Essas contratacdes de Organizagdes Sociais ocorreram ao longo da ultima década e

foram objeto de frequentes fiscalizagdes por parte do Tribunal de Contas Estadual.

Ao verificar as informagdes disponiveis no site da Secretaria Estadual de Satide do Rio
de Janeiro - SES, nota-se que o estado celebrou, desde o ano de 2012 até o momento presente,
um total de 164 contratos de gestio com Organizagdes Sociais. E relevante destacar que,

atualmente, 12 desses contratos encontram-se em vigor.

O modelo de gestdo por meio de Organizacdes Sociais permaneceu como a principal
estratégia para a gestdo das unidades estaduais de satde até 2021. Em decis@o publicada no

DOERJ do dia 08 de setembro de 2020, o Governador em exercicio a época, Sr. Claudio Castro,
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nos autos do Processo Administrativo n° SEI-080001/018235/2020, determinou a transi¢ao do
Modelo de Gestao da Satde Estadual até 04.01.2023, nos seguintes termos:

Processo Administrativo N° SEI-080001/018235/2020 - Determino que a Secretaria
de Estado da Saude proceda a transicdo do Modelo de Gestdo da Saude Estadual,
retirando gradualmente a gestdo das unidades das Organizagdes Sociais (OSs) e
passando para a Fundacdo Estadual de Saude (FES), num prazo ndo superior a 28
(vinte e oito) meses, contados de 04/09/2020.

Assim, foi celebrado o Contrato de Gestdao n°® 002/2021 entre a Secretaria de Estado de
Satde/RJ e a Fundacdo Saide do Estado do Rio de Janeiro, cujo objeto consistiu na
contratualizagdo do gerenciamento e da execugdo dos servicos de saude prestados pelos
Institutos Estaduais de Saude, Hospitais de Urgéncia e Emergéncia e outras unidades de satide

pertencentes a Secretaria, definidos em Termos de Referéncia especificos de cada unidade.

Desde esse periodo, observa-se uma transi¢ao gradual da gestdo realizada por
Organizacdes Sociais de Satide para a Fundagao Satude, conforme determinag¢do do Governador
em exercicio, Sr. Claudio Castro, que estabeleceu um prazo maximo de 28 meses, a partir de

04 de setembro de 2020, para a conclusao total dessa migracao.

Convém ressaltar que atuagdo da FSERJ nas unidades de saude se d4 de duas formas,

conforme disposto no instrumento contratual firmado, conforme a seguir detalhado.

A “gestdo integral” estd relacionada a “gestdo, operacionaliza¢do e execucdo dos
servicos de saude, incluindo a regulamentacdo do gerenciamento e assisténcia integral e
interdisciplinar dos pacientes internados, de acordo com o estabelecido no Termo de
Referéncia”. A administragdo dessas unidades compreende todo o gerenciamento, incluindo a

logistica completa de aquisi¢des e prestagdo de servigos.

A “gestao de apoio técnico e operacional” diz respeito a prestagao de servigos de saude
prestado por profissionais de saude contratados pela Fundacao, conforme Termo de Referéncia
que normatiza o fornecimento de auxilio técnico, material ou pessoal a unidades que compdem
as atividades diretas ou ligadas as acdes da Secretaria de Estado de Satude. Neste tipo de
unidade, parte dos professionais da equipe € contratada pela FSERJ, mas a gestdo ¢ realizada

por outro 6rgao.

No que se refere a transferéncia da administracao das unidades de saude estaduais para
a FSERJ, ¢ relevante destacar que a Lei n° 8.986/2020 acarretou alteragcdes em parte do disposto

na Lei n° 6.043, de 19 de setembro de 2011, que trata da qualificacdo de entidades sem fins
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lucrativos como Organizagdes Sociais de Saude (OSS). Nesse sentido, por meio da Lei n°
8.986/2020, determinou-se a revoga¢do da Lei n® 6.043/2011, a partir de 31 de julho de 2024,
indicando que, a partir desse momento, ndo existird legislacdo estadual que respalde a

descentralizagdo dos servigos de satide por meio de Organizagdes Sociais de Saude.

No contexto do Estado do Rio de Janeiro, ¢ evidente a defici€éncia na oferta de servigos
publicos e na adequada garantia do direito fundamental a saude a populagdo fluminense. Diante
dessa realidade, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro ¢ acionado para analisar e
julgar casos especificos, permitindo que o 6érgao de controle se posicione em relagdo as decisoes

tomadas pelo gestor publico no ambito da Administracao Publica Estadual.

Trata-se de atuacdo, por meio das diversas fun¢des acima delineadas, que tem o condao
de modificar e interferir sobremaneira nas politicas publicas de saude de competéncia do Estado
do Rio de Janeiro, motivo pelo qual passa-se a analise do principal: a atuagao do TCE-RJ entre

os anos de 2012 e 2024.

2.4 A atuacao do TCE-RJ nas politicas publicas de saiide do Estado do Rio de Janeiro
(2012 e 2024):

Apos a realizagdo da pesquisa tedrica, que envolveu a busca, organizacao e estudo das
obras essenciais para a defini¢do e compreensdo do problema abordado na presente dissertacao,
passa-se a analise documental dos processos de fiscalizagao conduzidos pelo TCE-RJ, mediante

construgdo, organizacao e exame minucioso dos casos selecionados.

Inicialmente, ¢ importante destacar a justificativa do critério empregado na seleg¢ao dos

casos. Para tanto, € necessario realizar uma breve digressao, a qual serd apresentada a seguir.

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro dispds expressamente que “o controle dos
atos administrativos do estado e dos municipios serd exercido pelo Poder Legislativo, pelo
Ministério Publico, pela sociedade, pela propria administragao e, no que couber, pelo Tribunal

de Contas do Estado” (art. 79).

Compete ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro a fiscalizacdo contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos Municipios que o integram,
incluindo as entidades da Administragao Direta e Indireta (art. 122 e 124 da Constituicao).
Excepciona-se, na regra apresentada, capital do Estado, tendo em vista que integra a jurisdi¢ao
do Tribunal de Contas do Municipio, conforme previsto no § 3° do art. 124 da Constitui¢ao

Estadual.
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Conforme abordado alhures, diversos sao os instrumentos utilizados pelos Tribunais de
Contas para fiscalizacdo dos recursos publicos. Conforme previsdo no art. 70, inciso IV, da
Constituicdo Federal, compete ao TCU “realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial” no ambito da sua
jurisdi¢ao.

Por for¢a do Principio da Simetria, tal dispositivo aplica-se as demais Cortes de Contas.
Assim, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, a Constituicao Estadual e a Lei Organica do

Tribunal de Contas do Estado possuem previsdao semelhante, conforme art. 123, inciso IV e art.

3°, inciso IX.

Nesse sentido, o Regimento Interno do 6rgao de controle estadual dispde expressamente
que sao instrumentos de fiscalizagdo do Tribunal as auditorias de conformidade, operacional e
financeira, além das inspecdes, levantamentos e acompanhamentos (art. 71 do Regimento

Interno).

Com o intuito de atender ao objetivo desta pesquisa, estabeleceu-se como critério de
sele¢do os casos nos quais a atuagdo do Tribunal de Contas ocorreu por meio da realizagao de
auditorias governamentais. Acredita-se na relevancia do estudo dessas auditorias, uma vez que
representam o principal meio de fiscalizacdo, permitindo, por meio da analise das
particularidades de cada caso escolhido, compreender como se deu o desenvolvimento da

atuacdao do TCE-RJ em relagao as politicas publicas de saude do Estado.

Com base nisso, por meio da anélise dos casos especificos, da Constitui¢do e da
legislacdo pertinente, serd possivel avaliar se as agdes do TCE-RJ estdo ou ndo alinhadas com
a estrutura institucional estabelecida pelo constituinte originario. Acredita-se que apenas por
meio dessa avaliacdo minuciosa sera possivel identificar se as hipoteses da pesquisa podem ser

confirmadas.

Apos elucidar as razdes que justificam a escolha das auditorias para a analise, € crucial
entender o critério de selecdo dos casos, dada a consideravel quantidade de objetos auditados
no periodo delimitado para esta pesquisa. Nesse sentido, ¢ importante salientar que foi
priorizada a analise das auditorias que abordaram de forma mais abrangente as politicas

publicas de saude estaduais.

Considerando que o capitulo 3 adentrard no cerne da presente pesquisa, mediante

avaliacdo da atuagcdo do TCE-RJ, as irregularidades identificadas e as
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determinagdes/recomendacdes decorrentes foram listadas em quadros. Essa forma de exposi¢ao
visa facilitar a retomada ao texto de itens necessarios a apresentacdo das conclusodes, tornando
a exposicao dos resultados da pesquisa mais clara, com texto mais objetivo e fluido e,

consequentemente, contribui para a adequada compreensao do tema pelos leitores.

a) Processo TCE-RJ n.° 104.377-7/2016, auditoria de conformidade, cujo escopo
consistiu na verificagdo do planejamento e as agdes adotadas pela SES com vistas a

contratagdo de entidades paraestatais para a gestao de unidades de satide de média e alta

complexidade da rede estadual (TCE-RJ, 2016);

b) Processo TCE-RJ n.° 104.053-5/2017, auditoria de conformidade, com foco no
sistema de regulacdo do estado do Rio de Janeiro, sob o ponto de vista da implantacao
das centrais de regulacdo; da operacionalizacdo das a¢des de regulacao do acesso; e da

existéncia de sistemas de informagdo para a regulacao (TCE-RJ, 2017);

c¢) Processo TCE-RJ n.°104.498-0/2021 auditoria operacional, realizada no ambito da
Secretaria de Estado de Satde, com o objetivo de avaliar a organizacdo e o

funcionamento do componente pré-hospitalar movel da Politica Estadual de Urgéncia e

Emergéncia (TCE-RJ, 2021).

d) Processo TCE-RJ n.° 100.144-5/2022, auditoria de conformidade, cujo objetivo
consistiu na de verificar a gestao de servigos de saude sob responsabilidade da Fundacao

Saude do Estado do Rio de Janeiro (FSERJ) (TCE-RJ, 2022).

Os processos selecionados permitem acompanhar a atuagdo do tribunal ao longo de
todas as mudancgas apresentadas no topico anterior. Um unico caso ndo seria suficiente para
analisar, tendo em vista a sucessao de peculiaridades e a interligagdo entre os trabalhos

realizados.

Por fim, convém esclarecer que a pesquisa realizada ndo se limita aos processos acima
destacados. Ao longo da dissertagdo, serdo discutidos outros mecanismos de controle externo
empregados pelo Tribunal de Contas Estadual, embora de maneira menos detalhada. Entende-
se que, assim, os arranjos institucionais do 6rgao de controle externo estadual poderdo ser

estudados de maneira mais abrangente, considerando o contexto geral da politica publica.
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2.4.1 TCE-RJ n.° 104.377-7/2016 — Auditoria Governamental de Conformidade

Como ja indicado no item 2.2, a partir do ano de 2012, houve a implementa¢ao do novo
modelo de gestao da saude publica em ambito estadual, com fundamento na Lei Ordinaria n°
6.043, de 19 de setembro de 2011, regulamentada pelo Decreto n® 43.261 de 27 de outubro de
2011.

Por meio da Fiscalizagdo de namero 110/2016, registrada sob o ntimero 104.377-
7/2016, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) conduziu uma Auditoria
Governamental de Conformidade, no periodo de 22/02/2016 a 18/03/2016, no ambito da
Secretaria de Estado de Saude. Esta auditoria abarcou a Fundacao Saude e outras instalagoes
de saude, como hospitais e UPAs, administradas por organizagdes sociais. O objetivo principal
foi avaliar o planejamento e as medidas adotadas pela SES para a contratagdo de entidades
paraestatais responsaveis pela gestdo de unidades de saide de média e alta complexidade na

rede estadual.

A fim de garantir a adequada compreensao dos casos expostos nesse topico, apresenta-
se o conceito de “achado de auditoria”, conforme Manual de Auditorias Governamentais do

TCE-RI:

“Achados de auditoria sdao fatos significativos, dignos de relato pelo
profissional de auditoria, que serdo usados para responder as questdes de auditoria.

Sdo detectados quando se verifica discrepancia na compara¢do entre o
critério aplicavel e a situagdo existente. O achado de auditoria, suportado por
evidéncia suficiente e apropriada, ¢ composto dos seguintes atributos: critério (o que
deveria ser); condi¢@o (o que ¢€); causa (origem da divergéncia entre a condicdo e o
critério); efeito (consequéncias da situacdo encontrada).” (TCE-RJ, 2021, p. 28).

A fiscalizagdo resultou na identificagdo de diversas irregularidades que permearam o
processo de publicizacdo da satide publica do Estado do Rio de Janeiro. O quadro a seguir

sintetiza os achados de auditoria identificados.

Quadro 3 — Irregularidades identificadas no processo TCE-RJ n.° 104.377-7/2016
FISCALIZACAO N.° 110/2016

a) O processo decisorio da transferéncia do gerenciamento de servigos de saude para entidades
Achado 1 paraestatais ndo apresenta motivacdo técnica que demonstre ser esta a melhor opgdo para a
administragdo
Achado 2 Os valores dos contratos de gestdo ndo foram estabelecidos com base em estimativas
chado or¢amentarias previamente elaboradas
Achado 3 Os termos contratuais e os indicadores constantes dos contratos de gestdo nao favorecem a busca
chado pela eficiéncia e ndo permitem sua verificacdo na execugdo contratual
Achado 4 Verificacdo incipiente da eficiéncia da execug@o dos contratos de gestdo
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Fiscalizacdo e acompanhamento insuficientes dos gastos e indicadores referentes aos contratos
de gestdo
Achado 6 Fragilidade dos indicadores e metas de gestdo constantes dos contratos em vigor
Achado 7 Celebracdo de contrato de gestido para gerir instituigdes privadas
Subcontratacdo de servigos de gestdo, de atividades finalisticas e de atividade tipica estatal nas
Achado 8 . ,
unidades de saude por OSS
Achado 9 Insuficiéncia das prestacdes de contas quanto a transparéncia dos gastos com as OSS
Politicas de Compras das OSS insuficientes para assegurar a aquisicdo de bens e servigos de
Achado 10 . - ~
forma vantajosa para a administragdo estadual
Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.377-7/2016

Achado 5

Conforme se depreende do quadro acima, o Tribunal identificou falhas no processo
decisoério de transferéncia do gerenciamento dos servigos de saude para as organizagdes sociais.
Apurou-se que nao foram realizados estudos capazes de demonstrar tecnicamente que o modelo

de gestao adotado era a melhor opcao para a administragao.

Considerando ainda que tal decis@o possui um cunho técnico-politico ¢ que
o administrador publico tem o dever de perseguir a eficiéncia em suas decisdes, ndo
sendo nesse caso a decisdo de celebrar contratos de gestdo um ato absolutamente
discricionario, deveria o gestor motiva-la tecnicamente de forma que reste
demonstrada que a opgdo de transferir a gestdo mostrava-se a mais vantajosa para a
administracgdo. (p. 34).

A acdo de fiscalizagdo revelou que a falta de embasamento técnico ndo era apenas uma
questdo formal, mas indicava falhas no planejamento da fase decisiva da politica piblica em
analise. A gravidade da falha para a gestao dos recursos publicos estaduais pode ser entendida
por meio do seguinte excerto, nas palavras da relatora do processo, Conselheira Marianna M.

Willeman:

“Em outras palavras, sem respaldo fatico e técnico, ndo pode o gestor decidir
pela adogdo de um ou outro modelo, eis que todo ato administrativo deve se pautar
pela busca do interesse publico, devendo almejar o atingimento mais abrangente dos
fins (publicos) com o menor emprego de recursos publicos (economicidade), em
respeito ao dever de eficiéncia constitucionalmente positivado (art. 37, caput, CRFB).

(p-14)

Concluiu-se que essa lacuna foi o ponto de origem para as demais irregularidades
identificadas, pois um processo de tamanha relevancia tornava imperativo fortalecer os
mecanismos de governanca da Secretaria de Estado de Satde (SES). Isso garantiria que as
gestoes realizadas por terceiros estivessem alinhadas com a politica de saude estadual,
assegurando, principalmente, que os servicos de saude fossem executados de maneira eficaz e

eficiente.
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A vinculagdo supracitada torna-se evidente quando da analise do achado 2, uma vez que,
ao examinar os procedimentos de contratacdo que culminaram na formalizagdo dos contratos
de gestdo em vigor entre a Secretaria de Estado de Satude (SES) e as Organizacgdes Sociais de
Satde (OSS), constatou-se a auséncia de estimativas or¢amentdrias previamente elaboradas
pela Secretaria. Essas estimativas deveriam servir como base para a definicdo dos montantes a

serem repassados mensalmente as OSS.

A fim de minimizar o prejuizo causado a fiscalizagdo e de evitar que a irregularidade se
perpetuasse em outras contratagcdes, o TCE-RJ determinou que a Secretaria de Estado de Saude
implantasse centros de apuracao de custos em todas as unidades de saude que integravam a rede
estadual. Ademais, deveriam basear os futuros chamamentos para contratacdo de organizagdes
sociais em estimativas orcamentarias prévias, que poderiam ser obtidas por meio do acesso as

informacdes registradas nos centros de custos implementados.

Adicionalmente, constatou-se que os termos contratuais e os indicadores presentes nos
contratos de gestdo ndo incentivavam a busca pela eficiéncia e ndo possibilitavam a sua
avaliacdo durante a execu¢ao do contrato. Além disso, observou-se que, na €poca, o controle
exercido pela Secretaria de Saude sobre a execugdo dos servigos pelas Organizagdes Sociais de
Saude (OSS) concentrava-se principalmente na regularidade e relevancia dos gastos, deixando

de lado a avaliagdo de eficiéncia.

Constata-se, portanto, que ndo ha na SES, cerca de quatro anos apos o inicio
do processo de publicizagdo, controle da eficiéncia na execu¢do dos contratos de
gestdo celebrados com as OSS, seja individualmente, em cada contrato pactuado, ou
em toda a gestdo da politica publica estadual de saude, permitindo aos gestores da
Secretaria saber se transferir a gestdo das unidades de saude para terceiros se mostrou

a melhor escolha. (p.41/42).

Assim, muito embora os contratos de gestdo sejam instrumentos diretamente
relacionados a eficiéncia, “ndo havendo instrumentos para a aferi¢do da eficiéncia, ndo se pode
atestar o ganho almejado quando da ado¢do do modelo de gestdo por organizacdes sociais”

(TCE, p.17).

Em razdo disso, o Tribunal deliberou pela imprescindibilidade de que eventuais novos
contratos de gestdo fossem fundamentados em indicadores que permitissem a verificagdo da
eficiéncia contratual e contivessem tanto a eficacia no atingimento de metas, como a eficiéncia

na prestacao dos servicos a sociedade (TCE, p.17).
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Ainda acerca dos indicadores e metas, observou-se que nao foram definidos levando em
conta as particularidades de cada unidade de satide, como dados historicos, perfis demograficos,
assistenciais e epidemiologicos. Constatou-se discrepancia entre o numero de atendimentos

previstos e o nimero realizado, por vezes na ordem de 237%.

Essa falta de consideracdo prejudicava a avaliacdo da eficacia no atendimento a
populagdo e da eficiéncia na execu¢do do contrato. Conforme destacado pela relatora (TCE,
p.21), essa grande distorcdo “evidencia o inadequado dimensionamento das metas,
extremamente distantes da realidade. Em ultima analise, mais uma vez, cuida-se de vicio de

planejamento.”

Verificou-se, ainda, que as organizagdes sociais encaminhavam a Secretaria de Estado
de Saude (SES) prestagdes de contas das despesas que nao seguiam normas, padroes e critérios
predefinidos. Isso criava dificuldades para os membros das comissdes responsaveis pela

fiscalizagdo do contrato ao analisar esses documentos.

Assim, as deficiéncias nas prestacdes de contas seriam capazes de prejudicar tanto o
exercicio das atividades de controle externo quanto interno pelos 6rgaos competentes, e ainda
limitar a participagdo do controle social. A fim de garantir a superagao dessa limitagdo, assim

deliberou a Corte de Contas:

“Por isso, concordo com a sugestdo de determinacdo & Secretaria de Estado
de Saude, para regular os padrdes de apresentacdo das prestacdes de contas,
publicando no portal de transparéncia — em arquivos de formato aberto e que permitam
o processamento das informagdes — todas as despesas, de forma analitica, dispondo,
ainda, sobre os critérios de rateio das despesas da sede.

Por outro lado, no que pertine a criagdo e implantacdo de sistema de
informagdo, que pressupde o emprego de recursos, considerando a grave crise
econdmico-financeira vigente no Estado, deixarei de fixar prazo para a Secretaria,
formulando, ao contrario, comunicagdo para que o administrador apresente
cronograma para estudo e implantagdo das melhorias.” (TCE, p.26).

Quanto as aquisicdes feitas pelas Organizagdes Sociais, chegou-se a conclusdo de que
as politicas de compras adotadas por elas ndo estavam gerando resultados vantajosos quando
comparadas aos precos médios de mercado ou aos precgos praticados pela administragao publica.
Conforme destacado pela relatora, mesmo que o mercado siga uma logica particular em suas
contratacdes e pagamentos, no caso das organizagdes sociais que gerenciam unidades publicas,
¢ fundamental que ndo utilizem mais recursos para aquisi¢des e servigos do que o proprio

Estado despenderia (TCE, p. 30).
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A fiscalizagdo resultou na aplicagdo de sancdes aos gestores responsaveis pelas
irregularidades identificadas e no estabelecimento de uma série de determinagdes a serem
cumpridas pelo gestor responsavel pela Secretaria Estadual de Saude, conforme quadro abaixo

inserido, que sintetiza os itens exigidos pelo TCE-RJ.

Quadro 4 — Processo TCE-RJ n.° 104.377-7/2016: provimentos mandamentais
DETERMINACOES

Realizar estudo que avalie tecnicamente a eficiéncia e a vantajosidade da ado¢do do modelo de
had transferéncia da gestdo das unidades de satde as organizagdes sociais e, caso o estudo aponte que
Achado 1
tal alternativa ndo se mostre vantajosa, se abster de renovar os contratos de gestdo em vigor,

tomando as medidas administrativas cabiveis, sem prejuizo da continuidade do servigo prestado

Implantar centros de apuracéo de custos em todas as unidades da rede estadual de satde
Achado 2 Basear eventuais novos editais de sele¢ao para contratos de gestdo em estimativas or¢amentarias
prévias, que abranjam a totalidade dos gastos previstos, realizadas considerando as informacdes

dos centros de custo existentes nas unidades de saude

Fundamentar eventuais novos contratos de gestao em indicadores que permitam a verificagdo da
eficiéncia contratual e contenham mecanismos que busquem, além do simples atingimento de
Achado 3 metas quantitativas genéricas (sem especificidade), a eficiéncia na prestacdo dos servigos a
sociedade,  utilizando  metas de  desempenho que envolvam, além  dos

atendimentos/procedimentos, a redug@o dos custos e o ganho de eficiéncia nos processos

Executar, regularmente, avaliagdes da eficiéncia na prestacdo dos servicos em cada unidade de
Achado 4 saude e, também, no conjunto da rede estadual, utilizando os resultados como subsidio para o

planejamento de medidas que visem a correc¢ao de falhas na politica publica, em prol da eficiéncia

Adotar medidas necessarias com vistas ao incremento do quantitativo de pessoal envolvido na
fiscalizacdo dos contratos de gestdo, inclusive considerando a necessidade premente de se
Achado 5 implantar avaliacdes da eficiéncia de todo o programa de publicizagdo e de cada unidade de satude
publicizada, envolvendo a contratagdo ou remanejamento de servidores e possiveis

reestruturagdes administrativas que se fizerem necessarias

Realizar estudos que considerem informagdes historicas, perfis demograficos, assistenciais e
had epidemioldgicos, de modo a fundamentar a fixacdo dos indicadores e metas a serem utilizadas
Achado 6
nos contratos de gestdo com as organizagdes sociais, considerando a necessidade de afericdo da

eficacia assistencial a populacao e da eficiéncia na execugdo contratual
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Achado 8

Implantar avaliagdes dos aspectos qualitativos das contratagdes realizadas pelas OSS,
contemplando a verificagdo de subcontratagdes de servigos finalisticos

Proceder a verificagdo extensiva das contratagdes efetuadas pelas OSS em todos os contratos de
gestdo em vigor, buscando glosar despesas efetuadas em desacordo com a natureza do contrato e
de todo o processo seletivo, abstendo-se de renovar os contratos com as instituicdes que nao
apresentarem a qualificagdo adequada a execucdo direta dos servicos finalisticos, conforme
exigéncia editalicia

Executar diretamente os servigos tipicos da atividade estatal, sobretudo a regulacdo do acesso a

saude.

Achado 9

Implantar normas, padrdes e critérios para a apresentacéo da prestacdo de contas das despesas das
OSS com a gestao das unidades de saude, disciplinando os aspectos contabeis, critérios de rateio
das despesas da sede das entidades, bem como de apresentacdo dos componentes das despesas
necessarios, fixando, ainda, sangdes pelo seu descumprimento, fazendo com que tais
normatizac¢des constem também dos futuros editais de selegio;

Apresentar, em 30 (trinta) dias, cronograma para estudo acerca da implantagdo de sistema de
informagao de prestagdo de contas, com grau de detalhamento das informagdes das despesas das
OSS exigido nas normas e padrdes de prestagdo de contas a serem criados pela SES e nos
normativos que regem a transparéncia do setor ptiblico, de modo que despesas nio informadas no
referido sistema sejam glosadas pela SES;

Exigir das OSS e publicar no portal de transparéncia do governo do Estado do Rio de Janeiro, de
forma analitica, em arquivos de formato aberto e que permitam o processamento das informagoes,
todas as despesas referentes as contratacdes realizadas pelas organizagdes sociais, com
detalhamento minimo dos pagamentos, objetos, valores, nlimero do contrato ou procedimento de

aquisi¢do, data da despesa, CNPJ ou CPF do beneficiario e nome do beneficiario.

Achado 10

Determinar a incluséo nas politicas de compras das OSS da obrigatoriedade de estabelecimento
de pardmetros que permitam estimar, previamente, o custo da aquisigao ou verificar, a posteriori,
o resultado do processo licitatério, por meio de cotagdo de pregos, mesmo em casos de compras
de carater eletivo;

Realizar aquisi¢des de medicamentos diretamente ou por meio das OSS considerando, sempre
que possivel, a apresentagdo na embalagem hospitalar “de uso restrito a hospitais e clinicas”, uma
vez que se destinam a unidades de satide da rede estadual, com compras de grandes quantidades

no atacado.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.377-7/2016

Destaca-se que, paralelamente a fiscalizacdo acima tratada, o TCE-RJ determinou a

realizagdo de Inspec¢dao Extraordinaria, autuada sob o n.°107.782-7/2016, para esclarecer

indicios de irregularidades encontrados quando da analise das Contas de Governo do exercicio

de 2015, relacionadas a Secretaria Estadual de Saude e as Organizagdes Sociais. Trata-se,

portanto, de trabalho complementar ao tratado neste topico.
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Conforme previsto no Regimento Interno do 6rgdo de controle, a inspe¢do ¢ o

instrumento de fiscalizacdo utilizado quando o objetivo € verificar, preferencialmente in loco,

questdes especificas, com a execugdo de contratos, os pontos duvidosos ou omissdes em

processo em curso no Tribunal e o objeto de dentincias ou representagdes.

Nesse caso especifico, esclarece a relatora dos autos:

A inspecdo aqui abordada apresenta uma feigdo multifacetada, ndo podendo ser
qualificada apenas como auditoria de conformidade, caracterizada pela verificacdo de
cumprimento da normatividade financeira e administrativa aplicdveis aos
procedimentos de gestdo dos recursos publicos, tampouco operacional (ou de
performance), cujo objetivo preponderante ¢ o exame da agdo governamental sob o
prisma da eficiéncia (sem descuidar da economicidade, equidade e transparéncia).
(TCE, p. 3)

A fiscalizagdo resultou na identificagdo das irregularidades a seguir descritas:

Quadro 5 — Irregularidades identificadas no processo TCE-RJ n.° 107.782-7/2016

FISCALIZACAO N.° 1249/2016

Achado 1

Nao participacdo do Conselho Estadual de Saude na formulago da estratégia de transferéncia da
gestao das unidades de saude da SES para as Organizagdes Sociais

Achado 2

Inexisténcia de acompanhamento e fiscalizagdo da execug@o do contrato de gestdo pelo Conselho
Estadual de Satude

Achado 3

Auséncia de encaminhamento pela SES da prestacdo de contas anual dos Contratos de Gestao
firmados com as Organizac¢des Sociais para o Conselho Estadual de Satude

Achado 4

Transparéncia restrita na definicdo da pontuagdo dos itens para a selecdo da organizagdo social

Achado 5

Fragilidade na metodologia e premissas descritas pela Nota Técnica SUPOF/SEFAZ-RJ 14/2015,
de 08.07.15, e adotadas nas estimativas das receitas administradas pela UGE 9999 — Tesouro do
Estado do Rio de Janeiro, para os exercicios de 2016, 2017 ¢ 2018

Achado 6

Auséncia de pagamento do estado do Rio de Janeiro ao municipio do Rio de Janeiro referente ao
Termo de Cooperagdo de Natureza Convenial n® 01/2015, montando em R$57.641.923,30
(cinquenta e sete milhdes, seiscentos e quarenta e um mil, novecentos ¢ vinte e trés reais e trinta
centavos)

Achado 7

Auséncia de encaminhamento pela SES da prestagdo de contas anual dos Contratos de Gestdo
firmados com as Organizagdes Sociais para o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 107.782-7/2016

Em consequéncia, foram determinadas uma série de providéncias a serem adotadas pela

Secretaria Estadual de Saude, que incluiam inserir o Conselho Estadual de Satide na formulagao

de estratégias e no controle da execu¢do da politica de satde; aprimorar seu processo de

trabalho de forma a reduzir as falhas identificadas no controle assistencial e financeiro dos

contratos de gestdo e encaminhar as prestacdes de contas das Organizagdes a Corte de Contas

e a Assembleia Legislativa.
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Tendo em vista o cardter complementar das fiscalizagcdes acima tratadas, o TCE-RJ
realizou auditoria de monitoramento, registrada sob o n.° 114.409-2/2018, com o objetivo de
analisar o cumprimento e o grau de implementacdo das decisdes proferidas nos processos TCE-
RJ 104.377-7/16 e 107.782-7/16. Dessa forma, a atuacao centrou-se na “avaliacdo de medidas
adotadas pela gestdo da Secretaria de Estado de Satde com vistas a reduzir os problemas
identificados nas Auditorias de Conformidade realizadas em 2016”. (p.11 da decisdo de

24/04/2019).

O resultado da avaliacdo realizada demonstrou que 78% das determinagdes foram
consideradas parcialmente cumpridas ou ndo cumpridas, conforme quadro elaborado pela
equipe de auditoria para materializar a verificacdo empreendida. Verifica-se, por meio de
consulta publica ao processo TCE-RJ n.° 114.409-2/2018, que encontra-se em fase de apuragao

da responsabilizagcdo dos gestores faltosos.

2.4.2 TCE-RJ n.° 100.144-5/2022— Auditoria Governamental de Conformidade

Conforme indicado no item 2.2 da presente dissertacdo, no ano de 2021 foi celebrado o
Contrato de Gestdo n° 002/2021 entre a Secretaria de Estado de Satde/RJ e a Fundagao Saude
do Estado do Rio de Janeiro, cujo objeto consistiu na contratualizacdo do gerenciamento e da
execugdo dos servigos de saude prestados pelos Institutos Estaduais de Satde, Hospitais de
Urgéncia e Emergéncia e outras unidades de saude pertencentes a Secretaria, definidos em

Termos de Referéncia especificos de cada unidade.

Assim, apds 10 anos de contratagdes com Organizagdes Sociais, a gestdo da saude
retornou para a administragdo do executivo estadual através de sua Administragdo Indireta,

especificamente da Fundagao Saude do Estado do Rio de Janeiro.

Sobre o tema, o TCE-RJ realizou a fiscalizagdo n.° 27/2022, registrada sob o n.°
100.144-5/2022, com o objetivo de verificar a gestdo de servicos de satide sob responsabilidade

da Fundacao Saude do Estado do Rio de Janeiro (FSERJ).

A auditoria resultou na identificagdo de diversas irregularidades que permearam o
processo de transicdo da gestdo das unidades de satide do Estado do Rio de Janeiro para a

Fundagao Saude. O quadro a seguir sintetiza os achados de auditoria identificados:



49

Quadro 6 — Irregularidades identificadas no Processo TCE-RJ n.° 100.144-5/2022

FISCALIZACAO N.° 27/2022

Achado 1 O processo decisorio de transferéncia das Unidades de Satide da SES-RJ para a FSERJ ndo
esta apoiado em Plano de Transi¢do conjunto entre a SES-RJ e a FSERJ.

Achado 2 Os indicadores e metas estabelecidas ndo permitem avaliar a execucdo das atividades
realizadas e/ou geridas pela FSERJ.

Achado 3 As obrigacdes do Contrato de Gestdo relacionadas a gestdo de pessoal ndo estdo sendo
cumpridas pela FSERJ.

Achado 4 Os bens moéveis necessarios a realizacdo dos servigos ndo sdo inventariados e administrados
adequadamente, em desacordo com o estabelecido na legislagdo.

Achado 5 Os recursos relativos a investimentos nao sao alocados e executados nas Unidades de Saude
em conformidade com o estabelecido no Contrato de Gestdo n° 002/2021.

Achado 6: O Sistema de Apuragdo de Custos ndo foi implantado em todas as unidades, em desacordo
com clausulas contratuais e normativos vigentes.

Achado 7 A SES-RJ nio realiza o acompanhamento e a fiscalizagdo do Contrato de Gestao com a
FSERJ de acordo com os normativos vigentes.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 100.144-5/2022

Inicialmente, ¢ importante ressaltar que a transferéncia da administragcdo das unidades
de satde, que antes era realizada por Organizagdes Sociais, para a Fundagdo Satde, entidade
integrante da Administracao Indireta Estadual, constituiu um processo complexo e de grande
importancia, principalmente em razao da necessidade de assegurar a continuidade dos servigos
publicos de satide e garantir a utilizagdo apropriada e eficiente dos recursos publicos

correspondentes.

Conforme o relatorio de auditoria do TCE-RJ, o valor dos recursos fiscalizados atingiria,
até o término da fiscalizagdo, em 2022, a quantia de R$ 1.871.148.045,00 (um bilhao, oitocentos

e setenta e um milhdes, cento e quarenta e oito mil e quarenta e cinco reais).

Ao analisar o processo de transi¢do, constatou-se que a mudanga nao foi adequadamente
planejada, tendo em vista que a gestao ¢ repassada a Fundag¢do Saiude a medida em que os
contratos de gestdo sdo encerrados. Assim, desconsiderava-se o carater heterogéneo das
unidades de satde e a complexidade das acdes necessdrias para a efetivagdo da transicao,

conforme a seguir detalhado:

Conclui-se, portanto, que a transferéncia da gestdo das unidades de satide
para a FSERJ ndo foi adequadamente planejada, pois baseia-se em geral no
cronograma de vencimento dos contratos de gestdo firmados com as OSs, sendo
precedidas basicamente de Resolugdes Autorizativas e Termos de Referéncia, sem a
elaboragdo do Plano de Transicdo conjunto entre SES-RJ e FSERJ. Ambas ndo
apresentaram documentos que comprovassem que a mudanca do modelo de gestdo
tem ocorrido ancorada em providéncias administrativas e técnico-assistenciais, com
vistas a assegurar a continuidade na prestacdo dos servicos, evitando sua interrupg¢ao
e eventuais danos ao atendimento populacional, em observancia aos principios do
SUS. (p.31).
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Considerando que a fiscalizacdo foi realizada de forma concomitante, tendo em vista
que o gerenciamento das unidades de satide era transferido a Fundacao Saude a medida que os
contratos de gestao encerravam sua vigéncia, a lacuna identificada deu ensejo a determinagao
para que a Secretaria Estadual de Satde, conjuntamente com a Fundagdo Satde, promova a
elaboracdo de Plano de Transicdo detalhado, capaz de fundamentar a transferéncia do
gerenciamento dos servigos de saude, e esquematize o fluxo de trabalho necessario a entrada

de cada nova unidade de satude.

Uma vez implementada a gestao das unidades pela Fundagao, avaliaram-se as metas e
indicadores constantes no contrato de Gestdo, a fim de verificar a execugao das atividades
realizadas pela entidade, conforme explicado a seguir:

Assim, e considerando que através dos indicadores € possivel analisar o
desempenho da unidade, sua logistica e gastos, além da atividade operacional em si,
os indicadores descritos devem refletir os atributos necessarios para garantir a
efetividade da avaliacdo dos resultados alcangados por cada servigo, devendo,

portanto, serem especificos e desenhados considerando a realidade de cada uma das
unidades a que se referem. (p.43)

A fiscalizacdo evidenciou vicios no processo proposi¢do, acompanhamento e
repactuacao das metas do contrato de gestdo analisado, que culminaram no estabelecimento de
indicadores que ndo condizem com a realidade das unidades de satide e com o perfil de

atendimento da populagao.

A fim de superar os vicios identificados, o TCE-RJ determinou, aos 6rgaos competentes,
que avaliassem a necessidade de repactuacdao de metas e indicadores, de forma a possibilitar a
avaliacdo da eficacia e eficiéncia da prestacdo de servicos, € que elaborassem, de forma
conjunta com a Fundacao, indicadores de avaliagao diferenciados de acordo com a modalidade

e o perfil de atendimento das Unidades de Saude abrangidas pelo Contrato de Gestao.

Tendo em vista os as irregularidades relativas as metas e indicadores, identificou-se que
os repasses financeiros estavam sendo realizados sem a verificagdo dos resultados das metas
pactuadas nos Termos de Referéncia, que € o documento elaborado a partir dos estudos técnicos
preliminares, deve conter os elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo

adequado, para caracterizar o objeto da licitagao.

Quanto aos recursos publicos direcionados para projetos de investimento, constatou-se
que sua execug¢ao nao estava de acordo com as condigdes estabelecidas no Contrato de Gestao,

e que a supervisdo da utilizacdo desses recursos era inadequada. Além disso, os bens méveis
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necessarios a realizagdo dos servigos ndo estariam sendo inventariados e administrados
adequadamente, em desacordo com o estabelecido na legislagdo, gerando risco de dano ao

patrimonio publico.

A fim de resguardar os recursos publicos destinados a contratacao, a Corte de Contas
expediu determinagdo para que o ente publico adote medicas que garantam a fiscalizagdo e o
controle do contrato de gestdo, com destaque a adocdo de medidas de aprimoramento e

padronizagdo das rotinas de trabalho voltadas a gestao de bens patrimoniais.

Ainda a respeito dos recursos publicos vinculados a contratagdo, relatou-se a auséncia
de Centros de Apuragao de Custos, instrumentos adequados e necessarios ao levantamento de
informagdes sobre os custos detalhados de cada unidade de saide gerenciada pela Fundacao

Saude.

Cumpre trazer aos autos que, sem a devida contabilizagdo dos custos de suas
unidades, a SES-RJ nao observava a Lei de Responsabilidade Fiscal no que diz
respeito a escrituragdo e consolidagdo das contas, conforme estabelecido na Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 200, no art. 50:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade
publica, a escrituragdo das contas publicas observara as seguintes:

§ 3° A Administragdo Publica mantera sistema de custos que
permita a avaliagdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial. (p. 91).

Dada a relevancia do tema, a Corte de Contas determinou ao gestor responsavel a
designacao de equipe técnica com conhecimento em gestdo de apuragao de custos, a fim de
aprimorar os processos de trabalho e de apoiar as Unidades de Saude sob a gestao do Contrato

de Gestdo analisado.

Cabe destacar que ainda ndo ha julgamento definitivo do processo referente a
fiscalizacdo, tendo resultado, até o momento, em chamamentos dos gestores responsaveis para
exercicio do contraditorio e da ampla defesa em face das irregularidades identificadas, além de
determinagdes e recomendagdes para cumprimento de providéncias, conforme quadro a seguir,

que sintetiza os referidos mandamentos.

Quadro 7 — Processo TCE-RJ n.° 100.144-5/2022: provimentos mandamentais

DETERMINACOES
Promova a elaboragao conjunta de Plano de Transi¢do detalhado, conjuntamente com a SES, que
fundamente a transferéncia do gerenciamento dos servigos de saude e esquematize o fluxo de

trabalho necessario a entrada de cada nova unidade de satide, conforme preconizado nas clausulas
4.1.11 ¢ 8.2 do CG n° 002/2021

Achado 1
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Achado 2

Elabore de forma conjunta com a SES indicadores de avaliagdo diferenciados de acordo com
modalidade e perfil de atendimento das Unidades de Satde abrangidas pelo Contrato de Gestao n°
002/2021 e seus respectivos Termos Aditivos e Termos de Referéncia nas unidades em que os
estudos produzidos ou o acompanhamento trimestral realizado pela Comissao de Acompanhamento
¢ Avaliagdo dos Contratos de Gestdo indicar a necessidade de repactuacio de

Achado 3

Implante programas de capacitagdo diversificados e continuos buscando ampliar o acesso aos
programas de qualificagcdo do quadro funcional, de modo a atender as especificidades das diferentes
Unidades de Saude e que alcance todas as categorias de profissionais de saude, conforme previsao
contratual

Proceda a atualizagdo das informagdes sobre os cursos de capacitacdo e treinamentos ofertados no
sitio eletronico da FSERJ

Achado 4

Nomeie e publique Comissao de Patrimonio em todas as Unidades de Saude,

Elabore Relatérios de Inventario dos bens moveis em todas as Unidades de Satude, padronizado nos
termos da Deliberagdo TCE-RJ n° 278/2017 e do Decreto n® 46.223/2018

Adote as medidas necessarias a implanta¢do do Sistema de Gestdo de Bens Moveis do Estado do
Rio de Janeiro - SBM RJ - em todas as Unidades de Saude

Promova programas de capacitagdo e participacdo em curso, congressos, simposios e afins aos
membros das Comissdes de Patriménio, conforme previsto na cldusula 4.3 do Contrato de Gestao
n° 002/2021, de modo a aperfeigoar e uniformizar os processos de Gestdo de Bens Moveis nas
Unidades de Saude

Achado 5

Execute os proximos investimentos em conformidade com os termos do Contrato de Gestao n°
0021/2021 e Termos de Referéncia das Unidades de Saude

Achado 6

Proceda a designagéo de equipe técnica com conhecimento em gestdo de apuragdo de custos capaz
de aprimorar os processos de trabalho e de apoiar as Unidades de Satde sob a gestdo do Contrato
de Gestdo n° 002/2021 tanto com vistas a implantagdo do APURASUS como para a manutengéo
de sua regularidade

Atentar para que as unidades de satide sob sua gestdo através do Contrato de Gestdo n° 002/2021
possuam pelo menos 2 (dois) funcionarios por unidade para figurarem como responsaveis pelas
acdes junto ao PNGC, conforme previsto no art. 2° da Resolugdo SES n° 1551/2017

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 100.144-5/2022

2.4.3 TCE-RJ n.° 104.053-5/2017— Auditoria Governamental de Conformidade

Por meio da Fiscalizagdo de ntimero 109/2017, registrada sob o ntimero 104.053-

5/2017, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) realizou uma Auditoria

Governamental de Conformidade durante o periodo de 20 de margo de 2017 a 19 de maio de

2017. Essa auditoria foi conduzida na Secretaria de Estado de Satude, com foco especial na

Superintendéncia de Regulacdo, responsavel por coordenar a Politica de Regulagdo em todo o

Estado, e também no Centro de Tecnologia da Informacao e Comunicagdo do estado do Rio de

Janeiro (Proder)).

“Num contexto ampliado do tema, a auditoria baseia-se, ainda, na Politica
Nacional de Regulagio do Sistema Unico de Saide - SUS, instituida pelo Ministério
da Saude com a edi¢ao da Portaria n® 1.559/2008, que estabeleceu claramente as
responsabilidades sanitarias assumidas por cada esfera de governo. Dentre as trés
dimensoes de atuagdo em que as agdes previstas na referida politica se dividem, € na
dimensdo “Regulacdo do Acesso a Assisténcia” que o objeto da fiscalizacdo se
enquadra (art. 2°, 111, da Portaria n° 1.559/08).”

()

“Segundo a Politica de Regulacdo (inciso IV do art. 5° da Portaria n°
1.559/2008): “A regulacdo das referéncias intermunicipais ¢ responsabilidade do
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gestor estadual, expressa na coordenagdo do processo de construgdo da programacao
pactuada e integrada da atenc¢do em saude, do processo de regionalizacdo, do desenho
das redes.”

O objetivo consistia em analisar o sistema de regulag¢ao do estado do Rio de Janeiro, sob

o ponto de vista da implantacdo das Centrais de Regulagdo, operacionaliza¢do das acdes de

regulacao do acesso e existéncia de sistemas de informagao para a regulagao. Para tanto, foram

auditados os seguintes componentes do sistema municipal de satide da Secretaria de Estado de

Saude (SES): “(i) implantacdo e infraestrutura do complexo regulador; (ii) a operacionalizagio

das acdes de regulacdo do acesso; e (iii) os sistemas de informacdo para a regulagdo” (p.3,

decisao de 19/10/2017).

Por meio dessa fiscalizagdo, foram identificadas diversas falhas nos mecanismos de

regulacdo do acesso da populagdo do Estado do Rio de Janeiro aos servicos de saude. O quadro

a seguir sintetiza os achados de auditoria identificados:

Quadro 8 — Irregularidades identificadas no processo TCE-RJ n.° 104.053-5/2017

FISCALIZACAO N.° 109/2017

Deficiéncia na infraestrutura do Complexo Regulador Regional para operacionalizar as a¢des de

Achado 1 ~
regulagdo do acesso.
Cooperacao Incipiente da SES em relacdo aos municipios e as regionais para a qualificacdo das

Achado 2 . ~
atividades de regulacdo no estado.

Achado 3 Deficiéncia na coordenagdo do processo de elaboragdo dos protocolos clinicos, assistenciais ¢ de
regulagdo utilizados no estado.

Achado 4 Deficiéncia no controle dos leitos disponiveis, das agendas de consultas e procedimentos
especializados.

Achado 5 Utilizacdo incipiente das informagdes de regulagdo do acesso para subsidiar o processamento dos
dados de producdo e a programacio pactuada e integrada.

Achado 6 Deficiéncias no funcionamento e manutengdo do Sistema Estadual de Regulacdo que prejudicam a

operacionalizacdo do Complexo Regulador.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.053-5/2017

Ao analisar a estrutura que compde o sistema de regulagcdo estadual, detectou-se a

auséncia de padronizagdo na infraestrutura das centrais de regulacdo, tendo em vista a

identificacdo de falhas no tocante as exigéncias do Ministério da Saude: equipes técnicas

incompletas e equipamentos inadequados.
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A identificacdo da deficiéncia resultou em uma séria de determinagdes direcionadas aos
gestores responsaveis, para ado¢do de providéncias no sentido de providenciar os ambientes e
0s equipamentos necessarios para o desenvolvimento das atividades regulatorias, bem como a
adequacdo das equipes das centrais ao numero legal exigido, mediante realizacao de estudo

técnico para o adequado dimensionamento.

As medidas determinadas eram imprescindiveis ao adequado funcionamento do sistema
de regulacao analisado, conforme destacado pela relatora dos autos, ja que possibilitavam as

seguintes melhorias:

(i) uma melhor estruturagdo dos setores que regulam os servigos de saude,
possibilitando o desenvolvimento/aprimoramento da organizagdo, controle,
gerenciamento e priorizacdo do acesso e dos fluxos assistenciais; (ii) uma melhoria
no acesso da populacdo aos servigos de satude; e (iii) um fortalecimento dos processos
autorizativos dos procedimentos regulados. (p. 11 de 19/10/2017).

Considerando a obrigagdo legal de cooperacdo técnica do Estado em face dos
Municipios, definida pela Politica Nacional de Regulacao, visando a qualificacao das atividades
de regulacdo, foram identificadas fragilidades no atendimento a determinacao pelo Estado do

Rio de Janeiro.

A fiscalizagao identificou fragilidades relacionadas ao “assessoramento aos municipios,
na programacao, no acompanhamento e na avaliagdo das acdes e atividades de satude” (p.11 de
19/10/2017), bem como a auséncia de planejamento e integragdo entre as centrais de regulagao

em funcionamento.

Conforme destacado no relatério de auditoria, “a deficiéncia na organizacao das centrais
prejudica a definigdo precisa da funcao de cada uma perante o processo regulatério do estado,
dificulta a gestdo da fila e gera duplicidade no registro dos pacientes”. (p. 26 do relatorio). A
fim de superar as irregularidades, o TCE-RJ determinou a padroniza¢do do funcionamento e a
organizacdo das Centrais de Regulacdo Regionais, a adequacdo do funcionamento aos
normativos legais e a adocdo de mecanismos eficazes para promover a integragdo entre as

centrais de regulacdo em funcionamento.

Outra deficiéncia identificada diz respeito ao controle de leitos disponiveis, das agendas
de consultas e procedimentos realizados. Trata-se de grave irregularidade, sobretudo quando
analisada sob o prisma da escassez de leitos da rede publica, que ensejam o grande volume de

judicializagdes na area da saude.
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Identificou-se que “os prestadores de servicos, sejam municipais, estaduais ou federais,
proprios, contratados ou conveniados, nao disponibilizam a totalidade de suas ofertas para a
regulagdo, tanto das centrais regionais, como da estadual” (p.33 do relatorio), o que refletiria
“a fragilidade das pactuacdes e do controle exercido pela SES em relacdo a oferta de consultas,

procedimentos e leitos no estado.” (p.33 do relatorio).

As consequéncias da grave da deficiéncia identificada foram destacadas pela relatora

dos autos, conforme trecho a seguir:

“Quando ha falhas ou funcionamento incipiente da regulacdo, o usuario do SUS ¢
prejudicado, podendo ocorrer dificuldade no agendamento dos servigos e na busca por
vagas, filas de espera sem priorizacéo de risco, inequidade no acesso, dentre outras
dificuldades de acesso a servigos necessarios e muitas vezes urgentes.” (p. 16 do
relatorio).

Dada a relevancia do problema, a Corte de Contas decidiu que a Secretaria Estadual de
Satde deveria adotar medidas no sentido de garantir que as unidades de satide sob sua
responsabilidade disponibilizassem toda a oferta para a regulacdao das centrais integrantes do
sistema. Além disso, deveriam sistematizar um conjunto de informag¢des minimas comuns,
capazes de permitir o adequado gerenciamento e controle sobre os leitos, procedimentos e

consultas ofertados, inclusive por meio do controle da agenda relativa aos componentes citados.

Diante dos resultados encontrados na fiscalizagdao, foi determinada “a adog¢do de
medidas para aprimorar a estruturacdo do Complexo Regulador Estadual, as acdes regulatorias
e o sistema informatizado de regula¢@o” (conforme sistematizado no quadro a seguir) (p.45 do
relatorio), com o objetivo de garantir “a melhoria do acesso aos servigos de saude, de forma
equanime e integral, de modo a permitir o acesso mais adequado aos servicos de saude

disponiveis.” (p.45 do relatério).

Quadro 9 — Processo TCE-RJ n.° 104.053-5/2017: provimentos mandamentais
DETERMINACOES

Achado 1 providencie para as Centrais Regionais de Regulagcdo os ambientes necessarios para o
desenvolvimento das agdes regulatérias, em conformidade com o disposto no normativo do

Ministério da Saude.

realize estudo técnico que avalie o quantitativo de recursos humanos necessarios em cada Central
Regional de Regulacdo, visando adequar a composi¢do da equipe das Centrais Regionais ao
especificado em norma legal, considerando as discrepancias existentes na relacdo entre o
quantitativo de pessoal e a populag@o a ser coberta pelas Centrais Regionais de Regulagdo, as

atividades desempenhadas por cada Central e os desvios de fungao identificados.
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providencie para as Centrais Regionais de Regulagdo a equipe completa de profissionais em

conformidade com o disposto no normativo do Ministério da Saude.

providencie para as Centrais Regionais de Regulagdo os equipamentos necessarios para o
desenvolvimento das agdes regulatérias, em conformidade com o disposto no normativo do
Ministério da Saude.

assuma a responsabilidade do funcionamento e manutencdo das Centrais Regionais (apoio
administrativo, servigo de limpeza, suporte de tecnologia da informacao, entre outros suportes)

ou formalize a cogestdo definindo as responsabilidades de cada gestor

Achado 2

coopere tecnicamente com os Municipios e regides para a qualificacdo das atividades de

regulacéo.

adeque o funcionamento da Reuni-RJ de acordo com o estabelecido na Deliberagdo CIB-RJ n°
3.470 de 20 de junho de 2015 e¢ demais normativos para efetivar a ordenagdo do acesso dos
usuarios dos municipios fluminenses aos servicos estratégicos localizados no municipio do Rio
de Janeiro.

padronize o funcionamento e a organizacdo das Centrais de Regulacdo Regionais com a
finalidade de estabelecer processos de trabalho bem definidos e que promovam melhorias nas
acgOes regulatorias realizadas nas regides de saude.

estabelega mecanismos eficazes para promover a integragdo entre as Centrais de Regulagao

existentes, inclusive em rela¢do aos sistemas informatizados utilizados.

Achado 3

coordene a elaboragdo de protocolos clinicos, assistenciais e de regulacdo dos servigos e

procedimentos regulados no estado junto as Centrais de Regulacao.

providencie a criacdo de Nucleos Internos de Regulacdo — NIR nas unidades onde ainda nao
existam e que garantam fluxo continuo de informagdes destes para a Superintendéncia de

Regulacdo de modo que esta mantenha o controle sobre toda a oferta para regulacdo no estado.

Achado 4

sistematize junto as Centrais Regionais e as suas unidades hospitalares um conjunto de
informagdes minimas comuns que permitam gerenciar e controlar de forma adequada o rol de

consultas, procedimentos e leitos disponiveis para regulagio.

controle a agenda de todas as consultas e exames e o acesso a todos os leitos que estdo sob

responsabilidade da regulagdo estadual.

determine as unidades sob sua responsabilidade que disponibilizem toda a oferta para a regulagdo

das Centrais de Regulacdo Regionais, Estadual ou Reuni-R1J.

Achado 5

gere informagdes das agdes de regulacdo para subsidiar o processamento das informagdes de
produgdo e pagamento.
aprimore seus mecanismos de revisdo da PPI e regulacdo do acesso, de forma a integra-los,

visando solucionar os problemas de acesso identificados pelas regides de satde.

Achado 6

capacite permanentemente as equipes que atuam no Sistema Estadual de Regulagdo, visando
torna-las autossuficientes no suporte e na evolugdo do aplicativo, conforme previsto no item
4.1.14 do contrato n° 018/2009 firmado com a ECO — Empresa de Consultoria e Organizagdo em

Sistemas e Editoragao.
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como CNES e Cadsus.

tome medidas para que o Sistema Estadual de Regulacdo possibilite integracdo com o Sistema

Nacional de Regulag@o (Sisreg) e com os demais sistemas de informagdo do Ministério da Saude,

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.053-5/2017

Ao consultar o processo referente a fiscalizagao, nota-se que diversas determinagdes nao

foram cumpridas pelo Ente Publico, motivo pelo qual foram aplicadas san¢des aos gestores

responsaveis, conforme decidido em Decisdo Plenaria de 05/04/2021.

2.4.4 TCE-RJ n.” 104.498-0/21 — Auditoria Governamental Operacional

Por meio da Fiscalizagdo de niimero 107/2021, registrada sob o ntimero 104.498-

0/2021, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) realizou uma Auditoria

Governamental Operacional durante o periodo de 01 de janeiro de 2020 a 22 de outubro de

2021, no ambito da Secretaria de Estado de Satde, com o objetivo de avaliar a organizagdo e o

funcionamento do componente pré-hospitalar movel da Politica Estadual de Urgéncia e

Emergéncia.

A fim de possibilitar o adequado entendimento do objeto da fiscalizacao, apresenta-se a

definicdo constante no relatdrio de auditoria (p. 5):

O servigo de Urgéncia e Emergéncia Pré-Hospitalar Movel tem papel
fundamental na Rede de Urgéncia e Emergéncia, sendo a primeira atengdo qualificada
e resolutiva para as pequenas e médias urgéncias e estabilizagao e referéncia adequada
dos pacientes graves. A rede de atendimento pré-hospitalar movel possibilita uma
intervengdo rapida e minimiza sequelas.

No mesmo sentido, em relagdo a operacionalizacao da politica tratada na fiscalizacao,

convém destacar importante esclarecimento apresentado no Acordao n.° 104873/2022 (p.5):

“a estruturagdo do Servico de Atendimento Mdvel de Urgéncia (segundo a Portaria de
Consolidagdo n°® 03/2017) esta orientada por meio da regulagdo — que visa otimizar as
demandas a oferta existente, permitindo racionalizar o atendimento através da
classificag@o de risco e adequar o risco ao tempo de resposta para o chamado — e da
regionalizagdo — que visa garantir o acesso a saude da populacdo, reduzindo as
desigualdades sociais e territoriais por meio das Regides de Satude , devendo cada
regido ter um Plano de Acdo Regional da Rede de Atencdo as Urgéncias, nos termos
definidos em ato do Ministro de Estado da Saude, sendo a regionalizagdo do SAMU
192 pré-requisito para a analise do referido Plano de A¢do Regional, visto ser o
servico um componente da Rede de Atengao as Urgéncias.”
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A andlise conduzida resultou na deteccdo de inadequacdes no planejamento e no
orcamento do estado em relacdo as demandas de satde da popula¢do, bem como falhas na
distribuicao e utilizagdo dos recursos financeiros pertinentes. Além disso, observou-se uma falta
de capacidade na estrutura da Secretaria de Estado de Saude (SES) para garantir uma avaliagao
e monitoramento efetivos do Servigco de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU 192) no

contexto do Estado do Rio de Janeiro.

Quadro 10 — Irregularidades identificadas no processo TCE-RJ n.° 104.498-0/21
FISCALIZACAO N.° 107/2021

O planejamento e o orgamento estadual voltado ao componente Pré-hospitalar movel da Politica
Achado 1 | Estadual de Urgéncia e Emergéncia ndo possuem coeréncia com as necessidades de satide da

populagio.
Achado 2 Auséncia de compatibilidade entre os instrumentos de planejamento/orcamento e os recursos

financeiros empregados

Auséncia de regularidade no repasse de recursos financeiros estaduais aos municipios para o
Achado 3 . . . e N .

componente Pré-hospitalar Movel da Politica de Urgéncia e Emergéncia

Desproporcionalidade na aplicacdo de recursos financeiros estaduais para operacionalizagdo do
Achado 4 . . S

SAMU na Capital e nos demais municipios do Estado.
Achado 5 Desproporcionalidade no financiamento tripartite para operacionalizagdo do SAMU na Capital,

custeado predominantemente com recurso estadual.

Estrutura insuficiente para assegurar a sistematica de avaliacdo e monitoramento do Componente
Achado 6 . . , e o A

Pré-hospitalar Mével da Politica Estadual de Urgéncia e Emergéncia

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.498-0/21

Considerando a previsdo contida no art. 36 da Lei n.° 8.080/1990, sentido de que “o
processo de planejamento e orgamento do Sistema Unico de Satide (SUS) seré ascendente, do
nivel local até o federal”, a fiscalizacdo constatou que o planejamento das acdes regionais
direcionadas a rede de Urgéncia e Emergéncia estaria desatualizado, o que resulta na falta de
alinhamento entre as necessidades de saude identificadas e as ofertas existentes, que nao

condizem com a realidade atual da regido em questao.

Conforme exposto no relatorio de auditoria (TCE, p.29), “o Plano desatualizado, deixa
de retratar a realidade das necessidades locais e regionais e inviabiliza a possibilidade de novas
pactuacdes e aditivos ao financiamento recebido como sera discutido mais adiante”, motivo
pelo qual o TCE-RJ emitiu determinagdo para adoc¢do das seguintes medidas: promocao de

capacitagao técnica com regularidade para os servidores municipais que atuam no planejamento
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e gestdo da RUE e adogdo de providéncias, junto as regides de saude, que garantam a

atualizacdo sistematica dos planos de agdo regionais.

Ainda sobre os aspectos relacionados ao planejamento das ag¢des regionais direcionadas
a rede de Urgéncia e Emergéncia, identificou-se a “auséncia de compatibilidade entre os
instrumentos de planejamento/orcamento e os recursos financeiros empregados” (TCE, p. 41),
0 que ensejou na emissdo de recomendacdo a SES para que execute o planejamento e o
or¢amento estadual de acordo com o estabelecido nos respectivos instrumentos, de forma a
assegurar que as acoes relacionadas com a gestao estadual do componente pré-hospitalar movel

de urgéncia e emergéncia tenham garantia de financiamento adequado.

Ainda sobre os aspectos relacionados ao planejamento das a¢des regionais voltadas para
arede de Urgéncia e Emergéncia, observou-se a "falta de alinhamento entre os instrumentos de
planejamento/or¢amento e os recursos financeiros alocados" (TCE, p. 41). Além disso, foram
identificadas falhas no tocante a regularidade do repasse de recursos financeiros estaduais aos

Municipios.

Isso resultou na emissao de recomendacao a Secretaria de Estado de Saude (SES) para
que conduza o planejamento e o orgamento estadual de acordo com as diretrizes estabelecidas
nos respectivos instrumentos, de forma tempestiva, buscando assegurar que as agdes
relacionadas a gestdo estadual do componente pré-hospitalar movel de urgéncia e emergéncia
tenham um financiamento adequado garantido e de forma a garantir a regularidade de

transferéncia dos recursos, tendo em vista a necessidade de manutengao continua dos servigos.

Outro ponto abordado na auditoria, ainda em relagdo aos recursos publicos destinados a
politica publica avaliada, diz respeito a desproporcionalidade na aplicacdo de recursos
financeiros estaduais para operacionalizacdo do SAMU na Capital e nos demais municipios do

Estado, além de falhas no sistema de financiamento tripartite.

Em razao disso, o Tribunal recomentou a adogao de diversas medidas, que incluiam a
avaliagdo da possibilidade de descentralizacdo da gestdo e operacionalizagdo do SAMU da
Capital para o Municipio e a revisdo dos valores de rateio do custeio entre as trés esferas de

Governo.

As analises apontaram, portanto, que a conducao estadual da Politica de Urgéncia e
Emergéncia “necessita de aprimoramento tanto na fun¢do de coordenacao estadual da rede nas
regides de saude, quanto de apoio técnico aos municipios e na gestdo do SAMU da Capital”.

(TCE, p.62).
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Diante dessas circunstancias, o TCE-RJ, com o intuito de resolver os problemas
identificados, determinou a atua¢do da Secretaria de Estado de Satde (SES) por meio de um
Plano de A¢ao estruturado. Além disso, com o objetivo de promover aprimoramentos na gestao,

emitiu as recomendacdes a seguir sintetizadas.

Quadro 11 — Processo TCE-RJ n.° 104.498-0/21: provimentos mandamentais

RECOMENDACOES

Promova capacitacdo técnica com regularidade para os servidores municipais que atuam no
planejamento e gestdo da RUE.
Achado 1 | Promova, junto as regides de satde, a atualizagdo sistematica dos planos de agéo regionais (PAR
RUE), para que as demandas sejam reconhecidas e o financiamento adequado as necessidades
regionais seja pactuado.
Execute o planejamento e o orcamento estadual de acordo com o estabelecido nos respectivos
Achado 2 | instrumentos, de forma a assegurar que as agoes relacionadas com a gestdo estadual do componente
pré-hospitalar movel de urgéncia e emergéncia tenham garantia de financiamento adequado.
Realize o planejamento e o orcamento de forma tempestiva, considerando a necessidade da
publicacdo de Resolugdo que estabeleca a contrapartida por municipio e/ou por regido, de forma a
manter a regularidade de transferéncia dos recursos, tendo em vista a necessidade de manutengao
Achado 3 | continua dos servi¢os de urgéncia e emergéncia.
Mantenha a regularidade na transferéncia da contrapartida de financiamento estadual para custeio
do componente pré-hospitalar movel de urgéncia e emergéncia por municipio e/ou por regido,
tendo em vista a necessidade de manutencdo continua dos servicos de urgéncia e emergéncia.
Reavalie a disponibilidade de recursos financeiros para prestar o apoio adequado a gestdo,
Achado 4 operac'ionalizagéo e implgntggéo do SAMU em todag as regides do estado, considera'md.O a
necessidade de cada Municipio, atendendo ao estabelecido no art. 198 § 1° e 2° da Constitui¢ao
Federal e art. 17 da Lei Federal n° 8.080/90.
Avalie junto ao Ministério da Saide e a Secretaria Municipal de Saude do Rio de Janeiro a
necessidade de descentralizagdo da gestdo e operacionalizagdo do SAMU da Capital para o
Municipio, observando a distribui¢do adequada do custeio entre os trés entes da federagdo, de forma
a atender aos percentuais estabelecidos no art. 938 da Portaria de Consolidagdo n° 06/2017.
Solicite revisao dos valores de rateio do custeio do SAMU da Capital entre o Ministério da Saude,
a Secretaria de Estado de Saude do Rio de Janeiro e a Secretaria Municipal de Satide do Rio de
Janeiro, observando a distribui¢do adequada do montante entre os trés entes, de forma a atender
aos percentuais estabelecidos no art. 938 da Portaria de Consolidagdo n° 06/2017.
Padronize as informagdes enviadas pelas regides de modo a torna-las comparaveis, com o objetivo
de promover avaliagdo sistematica do Componente Pré-hospitalar Movel da Politica Estadual de
Achado 6 | Urgéncia e Emergéncia.
Divulgue indicadores e dados entre as Regides de Saude, de modo a permitir que os gestores
reconhegam os resultados obtidos e compartilhem boas praticas, quando for o caso.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do processo TCE-RJ n.° 104.498-0/21

Achado 5

2.5 Limitacoes a fiscalizacdo da saude publica do Estado do Rio de Janeiro

A andlise empreendida nos casos escolhidos para a presente pesquisa, conforme
metodologia exposta na sessao anterior, objetivou compreender a forma de atuagao do Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro em relagdo as politicas publicas de saude do respectivo

estado.
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Compreendido o objeto, a finalidade, as consequéncias e as providéncias adotadas em
cada atuacdo, torna-se relevante a exposi¢do das dificuldades e limitacdes encontradas pelo
orgao de controle externo quando da fiscalizagdo da saude publica de competéncia do Estado

do Rio de Janeiro.

Inicialmente, observa-se que, no tocante a verificacdo do planejamento e das agdes
adotadas pela SES com vistas a contratagdo de entidades paraestatais para a gestdo de unidades
de saude de média e alta complexidade da rede estadual, principal limitagdo “inexisténcia de

um sistema de informacao de prestacao de contas a administragdo estadual”.

Além disso, outro aspecto declarado como restritivo ao exercicio do controle externo
naquela fiscalizagdo, diz respeito a “indisponibilidade de informagdes que deveriam ter sido

obtidas dos gestores da SES acerca do processo de publicizagdo da rede estadual”.

Por outro lado, acerca do controle externo do gerenciamento das unidades de satide do
Estado do Rio de Janeiro sob responsabilidade da Fundacdo Saude (Processo TCE-RJ n.°
100.144-5/2022), foram expostas as seguintes restricdes a atuacdo da Corte de Contas:

“As limitagoes observadas durante os trabalhos ¢ relatada nos achados de
auditoria estiveram relacionadas & ampliagdo do escopo do Contrato de Gestdao n°
002/2021 ocorrida, durante o periodo de execucdo da auditoria, através de 04 (quatro)
Termos Aditivos; as respostas imprecisas que demandaram reiterados

questionamentos e ao atraso no recebimento das informagdes requeridas,
especialmente as advindas da FSERJ.”

No tocante a fiscalizag@o do sistema de regulacdo do estado do Rio de Janeiro (Processo
TCE-RJ n.° 104.053-5/2017), foram relatadas dificuldades quanto a “indisponibilidade das
informacdes solicitadas aos gestores da SES sobre o processo de contratagcdo, desenvolvimento
e manuten¢ao de sistema informatizado de regulacdo em saude”, fato agravado pela dificuldade
em obter essas informagdes com o 6rgao responsavel, o Centro de Tecnologia da Informacao e

Comunicac¢ao do Estado do Rio de Janeiro (Proderj).

Em relagdo a auditoria de monitoramento que objetivou verificar a organizacao € o
funcionamento das unidades de satde estatais (Processo TCE-RJ n.® 100.885-2/2019), nao
foram apresentadas limita¢des pela equipe de auditoria responsavel pela fiscalizag@o. Por fim,
a auditoria operacional(Processo TCE-RJ n.° 104498-0/2021) realizada destacou como
limitagdes as restrigdes impostas no ambito do Estado do Rio de Janeiro em razao da Pandemia

de Covid-19.
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3 ANALISE DA ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

3.1. Apagio das canetas ou escuridio deliberada?

Diante dos principios, aspectos tedricos e fundamentos discutidos ao longo desta
pesquisa, especialmente aqueles abordados no primeiro capitulo, ndo restam dividas de que o
controle da administracdo publica desempenha um papel central no Regime Democratico de
Direito. Configura-se como um instrumento essencial na busca pela concretizagdo das politicas

publicas.

Nao obstante os avangos proporcionados pelos principios democraticos, a atividade de
controle, nas diversas formas delineadas pela Constituicdo Federal, ndo escapou de criticas.
Alega-se que o sistema de controle tem gerado uma série de “externalidades negativas”,
decorrentes do emaranhado de normas juridicas, da sobreposi¢do das instancias de controle e

do controle pautado pela ldgica formalista e punitivista (Oliveira, 2023, p. 899).

Assim, no entendimento de Guimaraes, a disseminagao da cultura do controle, ocorrida
apos o advento da Constituicdo de 1988, ndo foi devidamente acompanhada de ressalvas

importantes em relagdo as citadas externalidades negativas:

Em primeiro lugar, disseminou-se a compreensdo de que quanto mais
controle, melhor, como se a dose de controle fosse indiferente ao bom funcionamento
do aparelho administrativo. Em segundo lugar, prestigiou-se um equipamento
essencialmente burocratico de controle, desprezando-se seus aspectos finalisticos.
Isso se relacionou também ao conforto do controlador em se utilizar de um aparato
que lhe oferecesse parametros seguros de andlise e aferi¢do (o recurso cada vez mais
frequente as tabelas referenciais de preco pelas cortes de contas para examinar a
“corre¢@o” de pregos ¢ um exemplo). (Guimaraes, 2016).

Em consequéncia, emergiu o fendmeno do Direito Administrativo do Medo,
conceituado por Rodrigo Valgas como sendo

“a interpretagdo e aplicagdo das normas de direito administrativo e o proprio

exercicio da fungdo administrativa pautados pelo medo em decidir os agentes

publicos, em face do alto risco de responsabilizagdo decorrente do controle externo

disfuncional, priorizando a autoprotecdo decisoria e a fuga da responsabilizagdo em
prejuizo do interesse publico”. (Santos, 2022, p. 44).

Conforme se depreende da leitura do conceito apresentado, o Direito Administrativo do

Medo surge como uma expressao que reflete a apreensao e receio que muitos gestores publicos
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enfrentam ao tomar decisdes, influenciados pela preocupagdo constante com possiveis sangdes

e questionamentos legais.

Nesse sentido, os administradores publicos, temendo as implicagdes juridicas de suas
acOes, acabam por adotar uma postura conservadora, evitando decisdes que possam gerar
questionamentos. Para Oliveira (2023, p.900), “o controle hipertrofiado e formalista da
administracdo publica acarreta a institucionalizacdo de uma Administragio Publica

amedrontada, pouco inovadora e ineficiente”.

Essa inércia administrativa, decorrente da hesitagdo dos agentes publicos em agir,
resultaria em um gestor “preso a ritos e cautelas que tendem a gerar paralisia decisoria. E o
apagdo das canetas, como se tem referido. Um quadro de temor e ina¢do” (Binenbojm, G.;

Cyrino, A. 2018).

Observa-se que os fendmenos do “Direito Administrativo do Medo” e do “Apagao das
Canetas” estdo intrinsecamente ligados, tendo em vista que decorrem dos mesmos
fundamentos: complexidade normativa, rigidez dos mecanismos de controle, sobreposi¢ao das
instancias de controle, fiscalizagdo formalista e burocratica, atuagdo punitivista, dentre outros.
A diferenga reside no fato de que, instaurado o ambiente de medo, apresenta-se como

consequéncia a paralisia decisoria, ou seja, o apagdo das canetas dos gestores.

Sobre o tema, destaca-se a explicagdo apresentada por Binenbojm e Cyrino:

Com efeito, o rigoroso sistema de controles administrativos, que nem sempre
¢ suficiente para inibir casos graves de ma gestdo e corrupgdo, acaba por dissuadir a
acdo daqueles que poderiam sugerir mudangas. Dorme tranquilo quem indefere, dizia
Marcos Juruena. (Binenbojm, G.; Cyrino, A. 2018)

A despeito da complexidade do assunto, Guimaraes afirma ser possivel transformar o
“dorme tranquilo quem indefere”, em “dorme tranquilo quem defere”. Para tanto, propde como
ponto de partida, a “abordagem do Direito Administrativo como uma caixa de ferramentas, uma

metéafora que privilegia o instrumentalismo legal enquanto estratégia de Direito”. Explica-se:

Especialmente em casos como este, 0 emprego diagndstico da caixa de ferramentas
permitird identificar as fugas regulatorias praticadas pelos destinatarios dos arranjos
juridicos para que assim, no momento prognostico complementar, seja possivel
remodelar a agdo publica na tentativa de coibi-las, e fazer com que as condutas dos
administrados retomem o curso esperado pela agdo publica, e os resultados sejam
melhor alcancados. (Guimaraes, 2016)

A metafora utilizada pelo autor nos conduz a pensar sobre uma das fases do ciclo de

formagao das politicas publicas: a tomada de decisdo pelo gestor publico.
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Apos reflexdes sobre o tema e, mediante analise dos argumentos desenvolvidos pelos
que defendem a existéncia de uma inércia do administrador publico em face do temor gerado
pela atuacdo dos 6rgaos de controle, entendemos que seria mais adequada a expressao “dorme
tranquilo quem motiva”. Nao ha como se chegar a outra conclusao apos analisar as auditorias
governamentais realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, descritas no

segundo capitulo.

Inicialmente, rememora-se que o TCE-RJ, ao analisar a transferéncia da gestdo das
unidades de saude do Estado para as entidades paraestatais (Organiza¢des Sociais), constatou
que o processo decisorio ndo apresentava motivacao técnica que demonstrasse ser essa a melhor

opcdo para a administragdo publica.

Os responsaveis pela transferéncia, sem a realizacao de qualquer estudo técnico capaz
de dar lastro a decisdo administrativa, alteraram a modelagem da gestdo do servigo conferido
as unidades de satde estaduais. Dessa irregularidade decorreram todas as demais

impropriedades identificadas, conforme detalhado no quadro 03.

Como destacado pela Conselheira Marianna M. Willeman, o cerne da auditoria consistiu
“no planejamento do modelo adotado (motivo), sua adequada explicitagdo (motivagdo), e
consequente implementacdo dentro das balizas previstas”. Nesse sentido, o adequado
planejamento perpassa, necessariamente, pelo conhecimento do modelo anterior, pela analise

dos pontos positivos e negativos, sobretudo no tocante aos custos da contratacao.

A auséncia de motivacao, nesse caso, revelou-se ainda mais grave do que naturalmente
se espera, na medida em que impactou na defini¢ao dos custos da prestacao daqueles servigos,

demonstrando o risco de dano ao erario, conforme destacado a seguir.

Para além da auséncia de motivagdo, verifica-se, possivelmente, a auséncia
de motivo, uma vez que a_inexisténcia de estudos técnicos que comprovem os
ganhos de eficiéncia e economicidade obtidos por meio da substituicio do modelo
até entio adotado (atuacdo direta do Estado) por um_ novo, fundado na
atribuiciio, ao particular, da gestao de determinadas unidades de saude, impede
a formulacio da escolha publica pelo formato mais adequado.

Ademais, observa-se que a irregularidade identificada possui o conddo de restringir a
realizagdo do controle externo da administragdo publica, pois a auséncia de dados essenciais
impede a verificacdo dos critérios constitucionalmente previstos: legalidade, legitimidade e

economicidade.
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Nao se discute que a tomada de decisdes sobre as politicas publicas e a maneira de
executa-las ¢ uma prerrogativa do administrador publico, detentor de legitimidade e apoio
democratico para implementar seu programa de governo. No entanto, ¢ fundamental ressaltar
que mesmo as decisdes discricionarias estao sujeitas as normas legais, incluindo a observancia

dos principios constitucionais que regem a Administragdo Publica.

E nesse sentido que, ao apreciar o caso da transferéncia do gerenciamento das unidades
de saude para as Organizacdes Sociais, a relatora, Conselheira Marianna M. Willeman
ressaltou:

De todo modo, destaca-se que a escolha das politicas publicas ¢ forma de sua
consecugdo compete discricionariamente ao administrador publico, que tem
legitimidade e respaldo democratico para implementar seu programa de governo, em
conjunto com o respectivo secretariado. Como se sabe, porém, escolhas
discricionarias encontram-se vinculadas ao Direito, devendo-se observar, por
exemplo, os principios constitucionais da Administragao Publica.

Por essa razdo, a analise empreendida na presente auditoria ndo pretende
invadir a esfera de competéncia legitimamente atribuida ao gestor publico — como a
de definir politicas publicas e respectivas modelagens, com base em juizos de
conveniéncia e oportunidade. Ao contrario, a fiscalizagdo exercida por esta Corte
debruga-se sobre o respectivo controle de juridicidade, a luz dos principios
constitucionais aplicaveis, em especial, os da eficiéncia, transparéncia e motivagéo.
(TCE, p. 8).

Nas ligdes de Melo, “a discricionariedade € sempre e inevitavelmente relativa”.

Apos anos de utilizagdo desse modelo de gestdo no ambito do estado do Rio de Janeiro,
diversos problemas foram identificados, sobre os quais passa-se neste momento a analise.
Inicialmente, destaca-se que uma institui¢do devera obter a qualificacdo como Organizagao
Social para que consiga firmar contratos de gestdo com o Ente Publico, conforme requisitos

abaixo inseridos, constante do art. 2° da Lei Federal n® 8937/98:

“Art. 20 Sao requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no artigo
anterior habilitem-se a qualificacdo como organizagao social:

I - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuagio;

b) finalidade ndo-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento das proprias atividades;

c) previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgaos de deliberacdo superior e de
direcdo, um conselho de administracdo ¢ uma diretoria definidos nos termos do
estatuto, asseguradas aquele composicdo e atribui¢des normativas e de controle

basicas previstas nesta Lei;
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d) previsdo de participacdo, no orgdo colegiado de deliberagdo superior, de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de notoria capacidade
profissional e idoneidade moral;

¢) composi¢do e atribui¢cdes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos relatérios
financeiros e do relatdrio de execugdo do contrato de gestio;

g) no caso de associacdo civil, a aceitagdo de novos associados, na forma do estatuto;
h) proibigdo de distribuigdo de bens ou de parcela do patrimdnio liquido em qualquer
hipoétese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou falecimento de associado
ou membro da entidade;

1) previsdo de incorporacao integral do patrimonio, dos legados ou das doagdes que
lhe foram destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de suas
atividades, em caso de extingdo ou desqualificacdo, ao patriménio de outra
organizagao social qualificada no &mbito da Unido, da mesma area de atuag@o, ou ao
patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na
proporgao dos recursos € bens por estes alocados;

II - haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como
organizag¢ao social, do Ministro ou titular de érgdo supervisor ou regulador da drea de
atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da

Administragdo Federal e Reforma do Estado.”

O que se observa, na pratica, ¢ que a instituicdo privada possui poucos beneficios para
assumir um contrato de gestdao. Explica-se: os associados, assim como os membros eleitos para
o Conselho de Administragdo sdo impedidos de receber saldrios/remuneracdo; o CEBAS -
Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, quando concedido, ndo gera
beneficios para a entidade, pois estes devem ser revertidos para o Contrato de Gestdo; a
Instituicdo passa a ter fiscalizagdo permanente dos Orgdos de Controle; o Ente Publico ndo raras
as vezes atrasa os repasses financeiros, que comprometem as obrigagdes com fornecedores e

podem dificultar a manutencao da certificacdo fiscal da entidade em dia.

Além disso, o procedimento necessario para participar de uma qualificagdo perante Ente
Publico possui altos custos, decorrentes das formalidades exigidas, como documentos,
certificados e comprovacdes em geral, o que demonstra a incompatibilidade do modelo de

qualificacdo com a realidade das entidades sem fins lucrativos.

Muito embora exista a Lei Federal n® 8937/98 estabeleca requisitos especificos para

qualificagdo de uma instituigdo como Organizacdo Social, os demais entes (estados e



67

municipios) necessitam regulamentar esse modelo de gestdo mediante lei especifica, podendo

incluir outros requisitos, de acordo com as especificidades locais.

Tal arranjo legal permitiu o surgimento de manobras para que sejam inseridas regras
direcionadas, restringindo a competitividade do chamamento publico e direcionando a

qualificagdo apenas as entidades que, irregularmente, devem ser contratadas.

No estado do Rio de Janeiro, tais manobras e irregularidades nas contratagcdes das
Organizagdes Sociais culminaram no processo de Impeachment do entdo Governador, Wilson

Witzel, que foi afastado do cargo e declarado inelegivel pelo prazo de 05 anos.

Descobriu-se a atuagdo de uma organizacdo criminosa, liderada por empresarios, que
agia na Secretaria de Saude do estado para implementar esquemas que beneficiassem suas

empresas, com um desvio financeiro de dinheiro publico na ordem de 50 a 55 milhdes de reais.

Em apertada sintese, a denuncia relacionava-se ao ato do Governador a época
requalificar a Instituicdo UNIR-SAUDE, sem qualquer respaldo técnico-juridico e com
auséncia total de fundamentacao solida, e a suposta fraude existente na contratagdo da IABAS,

com superfaturamento de contratagao de respiradores em tempos da Pandemia de Covid-19.

Verifica-se, portanto, que o instituto da qualificacao das institui¢des como Organizagdes
Sociais tem sido utilizado para perpetrar crimes e fraudes no ambito das contratacdes de satide
do estado do Rio de Janeiro. A utilizagdo de chamamento publico, cujas regras sdo definidas
pelos proprios agentes, que participam desde a criacdo das regras necessarias a qualificacdo em
ambito local, enfraquecem os Principios da Impessoalidade e Moralidade, afastando a politica

publica do seu intento.

Enquanto para travar com o Poder Publico relagdes contratuais singelas
(como um contrato de prestacdo de servigos ou de execucdo de obras) o pretendente
¢ obrigado a minuciosas demonstragdes de aptidao, inversamente, ndo se faz exigéncia
de capital minimo nem demonstragdo de qualquer suficiéncia técnica para que um
interessado receba bens publicos, moveis ou imoveis, verbas publicas e servidores
publicos custeados pelo Estado.

Além disso, adotar esse modelo de gestdo acarreta consequéncias a responsabilizagao
dos que utilizam indevidamente dinheiro publico, insculpida no art. 70, paragrafo Gnico da
Constituicdo Federal, pois um dos requisitos para habilitagdo ¢ a auséncia de finalidade
lucrativa, o que impede o ressarcimento ao erdrio de eventuais prejuizos decorrentes de fraudes

e irregularidades.
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No entendimento de Mello (p. 241) “trata-se, pois, da outorga de uma discricionariedade
literalmente inconcebivel, at¢é mesmo escandalosa, por sua desmedida amplitude, e que

permitird favorecimentos de toda espécie”.

Voltando ao caso que originou o afastamento do ex-Governador Wilson Witzel, houve
a desqualificacdo da Instituicdo UNIR-SAUDE como Organizagdo Social, o que importou na
rescisdo dos contratos de gestdo vigentes a época, reversao dos bens permitidos e dos valores
entregues, sem prestacdo de contas, a utilizacdo da Organizagao Social de Satude Instituto Unir

Satde (OSS UNIR), sem prejuizo de outras sangdes.

A revogacdo da desqualificagdo realizada pelo ex-Governador, por motivos de
conveniéneia e oportunidade, permitiu que o Instituto UNIR SAUDE voltasse a contratar
livremente com o Poder Publico, sem qualquer justificativa técnica para superar as sancoes

anteriormente aplicadas com base em procedimento administrativo.

Evidencia-se, por meio desse caso, a fragilidade desse modelo de gestdo no tocante a
corrupcao e vilipéndio do dinheiro publico. Transfere-se a gestdo da saude publica do estado
para instituigdes que sdo qualificadas de acordo com a discricionariedade do gestor, ou seja,
mediante procedimento extremamente simples em comparagdo as contratagdes publicas

tradicionais.

O modelo tradicional de contratagdo publica, baseado nas Leis n° 8.666/93 e n°
14.133/21, garante o ressarcimento de eventuais prejuizos ao erario de diversas formas, como
por meio da retengdo de garantias contratuais. Além disso, sdo contratacdes firmadas com
pessoas juridicas com finalidade lucrativa, que possuem capital social que, consequentemente,
poderd ser alcancado em caso de irregularidades e, assim, ressarcir os cofres pubicos por

eventuais prejuizos.

A avaliagdo de uma politica publica pode ser feita tanto pela propria agéncia
responsavel, como por 6rgaos externos. No presente caso, ao que tudo indica, as avaliagdes
resultaram no mesmo entendimento, uma vez que, em decisdo publicada no DOERJ do dia 08
de setembro de 2020, o Governador em exercicio a época, Sr. Claudio Castro, nos autos do
Processo Administrativo n® SEI-080001/018235/2020, determinou a transicdo do Modelo de
Gestao da Satde Estadual até 04.01.2023.

Dessa forma, a avalia¢do dessa politica publica de transferéncia da gestao dos servigos
publicos de satde no ambito do estado do Rio de Janeiro caminha para a primeira possibilidade

citada no inicio deste topico: extingao.
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As informagdes reunidas na presente pesquisa demonstram que a ado¢do de um novo
modelo de gestdo da saude publica no estado do Rio de Janeiro, fundamentado na Lei Federal
n® 8937/98 e na Lei Ordinaria Estadual n° 6.043/11, regulamentada pelo Decreto n°
43.261/2012, nao foi suficiente para resguardar o interesse publica e melhorar a vida da

sociedade fluminense.

Ao revés, nota-se que se trata de um modelo de gestdo com falhas, principalmente no
tocante a transparéncia e ao controle dos gastos publicos, o que facilita o surgimento de fraudes
e, assim, afasta a politica publica do seu escopo principal, que ¢ dar efetividade ao direito

fundamental a saude, essencial a existéncia de uma vida digna.

Nesse contexto, destaca-se a relevante reflexdo apresentada por Celso Antonio Bandeira

de Melo:

Nada ha de surpreendente, entdo, em que o controle judicial dos atos
administrativos, ainda que praticados em nome de alguma discri¢ao, se estenda
necessaria e insuperavelmente a investigagdo dos motivos, da finalidade e da causa
do ato. Nenhum empeco existe a tal proceder, pois € meio - e, de resto, fundamental -
pelo qual se pode garantir o atendimento da lei, a afirmagdo do direito.

()

Nado se confundem discricionariedade e arbitrariedade. Ao agir
arbitrariamente o agente estara agredindo a ordem juridica, pois tera se comportado
fora do que lhe permite a lei. Seu ato, em consequéncia, ¢ ilicito e por isso mesmo
corrigivel judicialmente. Ao agir discricionariamente o agente estard, quando a lei lhe
outorga tal faculdade (que ¢ simultaneamente um dever), cumprindo a determinagao
normativa de ajuizar sobre o melhor meio de dar satisfagdo ao interesse publico por
for¢ca da indeterminacdo legal quanto ao comportamento adequado a satisfacdo do
interesse publico no caso conreto.

3.2. Poder Judiciario e Tribunais de Contas

3.2.1 O custo financeiro e de oportunidade da atividade de controle

Uma das obras mais importantes relacionadas ao assunto ¢ o livro The Cost of Rights:
Why Liberty Depends on Taxes, dos autores Cass Sunstein e Stephen Holmes. Trata-se de um
classico da literatura norte americana, publicado em 1999 e que, até os dias atuais, instiga

importantes reflexdes acerca do tema.

A definicao de custo, para os autores, refere-se a ideia de custo do orgamento. Por outro
lado, direitos sdo definidos como “interesses importantes que possam ser protegidos de modo
confiavel por individuos ou grupos mediante o uso dos instrumentos disponibilizados pelo

Estado”.
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Esses instrumentos disponibilizados pelo Estado possuem um custo or¢amentario, pois
dependem de aparato institucional: recursos humanos para prestacdo dos servigos, insumos,
estrutura fisica, entre outros. Esse aparato institucional ¢ subvencionado através do pagamento
dos tributos pelos contribuintes. No Brasil, a Constitui¢do Federal estabeleceu o federalismo
fiscal, de modo que os entes da federacdo possuem autonomia financeira, por meio da partilha

de receitas e das transferéncias constitucionais.

Assim, verifica-se que a arrecadagao dos impostos estd intrinsecamente ligada ao
desenvolvimento das politicas publicas no ambito do Ente Federativo. Trata-se de tributo de
arrecadacdo nao vinculada, cuja utilizagdo, respeitadas as regras excepcionais definidas na
Constituicdo, como a destinacdo obrigatoria de percentual nos gastos com satde e educacio,

faz parte do campo de incidéncia da discricionariedade do gestor publico.

Nesse sentido, analisando essa questao sob a defini¢cdo de custos e direitos apresentada
pelos autores, verifica-se o aprimoramento da gestdo publica na realidade brasileira. O gestor
ndo orienta mais sua atuacdo de modo a prestar um servigo ou cumprir um comando

constitucional, caso existam recursos disponiveis, como algo automatico.

Atualmente, analisa-se o custo daquela prestagdo de servigos para definir se a
implementa¢do do direito serd efetiva ou ndo. Muito embora para resguardar um direito
necessite do aparato institucional do Estado, deve-se questionar se os custos envolvidos nao

serdo maiores do que o beneficio esperado com aquela acao.

Os autores sustentam que os direitos ndo sao absolutos, pois sao limitados pela escassez
dos recursos publicos. Assim, nada que custa dinheiro pode ser absoluto. Nas palavras dos
referidos professores, ndo obstante habitualmente declare-se que os direitos sdo inviolaveis,

conclusivos e tém carater preventivo, essas palavras sao meros floreios retoricos.

As verbas destinadas a protecdo de todos os direitos juridicos, por conseguinte, sao
originarias de um mesmo or¢amento, o qual ¢ necessariamente limitado e, portanto, escasso.
Assim, em razdo das limitagdes financeiras, o estado ndo é capaz de cumprir exaustivamente

todas as competéncias necessarias a garantia e protecao dos direitos.

E nesse contexto que surge e se intensifica a judicializagdo das politicas publicas, na
medida em que as pessoas ¢ instituicdes passam a recorrer ao Judiciario para tutelar o exercicio
ou fruicdo dos direitos aos quais entendem possuir, como o fornecimento a medicamentos e

vagas em unidades de terapia intensiva, por exemplo.
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Em muitas situagdes envolvendo o direito a saude, como no caso de fornecimento de
medicamentos, demandas relativas aos planos de saude, Sistema Unico de Saude, o Judiciario
poderd intervir. Porém, a expansao do Judicidrio nao torna tal intervengao imune a objegdes
diversas, sobretudo quando consideradas excessivamente invasiva no ambito dos demais

Poderes.

Sobre o tema, Luis Roberto Barroso apresenta um levantamento de algumas das criticas
mais relevantes, merecendo destaque as seguintes consideragdes:
“44. As politicas publicas de saude devem seguir a diretriz de reduzir as desigualdades
econdmicas e sociais. Contudo, quando o Judiciario assume o papel de protagonista
na implementagdo dessas politicas, privilegia aqueles que possuem acesso qualificado
a Justica, seja por conhecerem seus direitos, seja por poderem arcar com os custos do
processo judicial. Por isso, a possibilidade de o Judiciario determinar a entrega
gratuita de medicamentos mais serviria a classe média que aos pobres. Inclusive, a
exclusdo destes se aprofundaria pela circunstancia de o Governo transferir os recursos

que lhes dispensaria, em programas institucionalizados, para o cumprimento de
decisdes judiciais, proferidas, em sua grande maioria, em beneficio da classe média.”

Em contrapartida, o Poder Publico utiliza, como principal argumento de defesa, o
Principio da Reserva do Possivel ou Principio da Reserva de Consisténcia. Referido marco
principiolégico surgiu em 1972, na Alemanha, originario de agdo ajuizada por alunos que
objetivavam o ingresso no curso de medicina de universidade publica, sob o argumento da livre

escolha do trabalho, oficio ou profissao.

A Corte Constitucional Alema negou o pleito, sob o fundamento de que o direito de
acesso a formacgao profissional somente poderia ser efetivado dentro da reserva do possivel, ou
seja, que as vagas ofertadas atendiam a um limite compativel com a capacidade financeira do

Estado de arcar com os custos decorrentes desse exercicio.

Em suma, pela perspectiva dessa teoria ou principio, amplamente utilizado pelo Poder
Publico, os recursos sao limitados e as necessidades ilimitadas, de forma que nao ha condi¢des
financeiras suficientes para que o Poder Publico atenda a todas as demandas sociais que

surgirem.

No Brasil, a jurisprudéncia atual tem afirmado que a reserva do possivel ndo pode ser
utilizada quando se esta em jogo a efetivacdo dos Direitos Fundamentais, uma vez que nao cabe
ao administrador publico preteri-los em suas escolhas, ou seja, esse comando constitucional de

efetivagdo ndo se encontra no ambito da discricionariedade do gestor publico.
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Assim, se um direito ¢ classificado pelo legislador como sendo de prioridade absoluta,
ele deixa de integrar o universo de incidéncia da reserva do possivel, ja que a sua possibilidade
¢ obrigatoriamente fixada pela Constituicdo ou pela lei. Dessa forma, tratando-se de direitos

essenciais, integram o conceito de minimo existencial.

Por conseguinte, espelha essa absoluta prioridade ndo apenas no campo teodrico e
principiolégico, como também na inclusdo de determinada politica publica como prioridade
or¢amentaria do ente publico, sobretudo quando nao houver comprovacao objetiva da

incapacidade econdmico-financeira capaz de impedir a sua execugao.

Nas decisdes do Supremo Tribunal Federal ¢ possivel encontrar como fundamento para
apreciagdo de determinadas questdes a obra “The Cost of Rights”, bem como a problematica

apresentada em razao da alegac¢do do Principio da Reserva do Possivel pelo poder publico.

Sob a otica da a obra “The Cost of Rights”, evidencia-se a relevancia do sistema
tributdrio para a manuten¢do de direitos. Os Impostos, taxas e demais tributos, nessa
perspectiva, tém por finalidade custear as instituigdes necessarias a protecao e manutencao dos
direitos necessarios assegurados no ordenamento juridico, como oferta de acesso a justica, bem
como para o desenvolvimento de politicas publicas direcionadas a satude, educagdo, seguranca

publica, previdéncia, assisténcia social.

Conforme descrito na obra norte-americana, os direitos pressupdem um Estado eficaz,
na medida em que ¢ por meio do Estado que uma complexa sociedade moderna ¢ capaz de
alcancar o grau de cooperagdo social necessario para transformar o papel e a tinta das

declaracdes em liberdades efetivamente exigiveis.

Rememorando as ligdes constantes na obra “The Cost of Rights”, para além do valor
monetario necessario @ manuten¢do das instituicdes, os autores chamam a aten¢do para um
aspecto importante: ha também “custos de oportunidade”, os quais evidenciam que os gastos
ndo t€m apenas natureza financeira, mas também derivam da prote¢ao de pretensoes juridicas

que excluem outras.

Trazendo para o caso do Estado do Rio de Janeiro, ao Poder Judicidrio Estadual ¢ dado
o papel julgar, de acordo com a lei, os conflitos que surgirem na sociedade. Trata-se da
competéncia de interpretar as leis e aplicar o direito de acordo com os casos a ele apresentados,

por meio de processos judiciais.

Existem custos de oportunidade envolvidos quando se demanda a atuagcdo do Poder

Judiciério em casos que poderiam ser resolvidos pela atuagao de outras institui¢des ao longo do
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ciclo das politicas publicas de saude. Custa ao contribuinte todo o aparato necessario a atuacao
do judiciario quando da aprecia¢do de demandas que envolvem a reserva de leitos em Unidades

de Terapia Intensiva ou o fornecimento de medicamentos.

A atuacdo da Corte de Contas Estadual como fiscalizadora da economicidade das
compras publicas € capaz de maximizar as aquisi¢cdes de medicamentos, possibilitando a oferta
ao maior niumero de pessoas, bem como a execugdo de servigos publicos de satde de qualidade,
como resultado do controle e fiscalizagao dos gastos publicos, como também da orientagao

preventiva.

Na medida em que as auditorias e julgamentos realizados pelo TCE-RJ, fundadas na
protecdo ao erario publico, impactam na gestdo e organizacdo administrativa necessarias a
prestagao dos servigos de saude pelo Estado do Rio de Janeiro, observa-se a significativa
contribuicdo para que as demandas ndo sejam objeto de judicializa¢dao individual perante o

Poder Judiciario.

A seguir, estdo listados aspectos relevantes de atuacdo que contribuem para que as

demandas individuais ndo cheguem ao Poder Judiciario:

a) Orientacdo aos gestores publicos sobre as normas e regulamentos aplicaveis a gestao
publica, de forma a prevenir irregularidades e inconsisténcias que possam levar a

judicializagdo das politicas publicas;

b) Analise preventiva das politicas publicas em fase de planejamento e execugdo,
identificando eventuais problemas e sugerindo alternativas para garantir a legalidade e

a eficiéncia da gestao publica;

¢) Acompanhamento e fiscalizacdo: O Tribunal de Contas pode acompanhar e fiscalizar a
execucao das politicas publicas em curso, verificando se as agdes estdo sendo realizadas
de acordo com as normas e regulamentos aplicaveis, evitando desvios e irregularidades

que possam levar a judicializagao.

d) Dialogo com a sociedade para receber sugestdes e dentincias sobre eventuais problemas

relacionados a saude publica, o que pode ajudar a corrigir falhas e evitar a judicializagao.

O TCE-RJ atua de forma preventiva, identificando e corrigindo problemas antes que
eles se tornem litigios judiciais. Dessa forma, contribui para a melhoria da gestao publica e para

a prevengao de conflitos que podem prejudicar a implementacao das politicas publicas.
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3.2.2 Ativismo Judicial e Controle Externo: separando o joio do trigo

O ativismo judicial e o controle exercido pelos Tribunais de Contas representam duas
formas distintas de intervenc¢ao do Poder Judiciario e do controle externo na conducao da
administragao publica, cada qual com suas caracteristicas e finalidades especificas.

O ativismo judicial refere-se a postura mais proativa do Poder Judiciario na
interpretagdo e aplicacdo das normas, muitas vezes ultrapassando os limites da mera analise da
legalidade para efetuar correcdes ou suplementagdes na legislagdo, especialmente quando
envolvem questdes de relevancia social. Esse fendmeno pode resultar em decisdes que, de certa
forma, moldam politicas publicas, preenchendo lacunas legislativas e, em alguns casos,
desempenhando um papel legislativo.

Ja o controle exercido pelos Tribunais de Contas destina-se ao acompanhamento e
fiscalizacdo das contas publicas, visando assegurar a legalidade, eficiéncia, eficicia e
economicidade na gestdo dos recursos publicos.

A principal diferenca reside na abrangéncia e na natureza da intervencao. Enquanto o
ativismo judicial muitas vezes busca preencher lacunas normativas e adaptar o ordenamento
juridico a dindmica social, os Tribunais de Contas concentram-se na fiscalizag¢ao especifica das
finangas publicas e na avaliacdo da regularidade dos atos administrativos, com foco mais
restrito na gestdo dos recursos.

Nos filiamos a posi¢ao adotada abaixo:

Por certo, este exercicio integral de suas competéncias (que sequer precisaria ser
denominado “ativismo” pois este conceito implica, de modo inafastavel, uma
extrapolagdo de um circulo de atribui¢des) passa, obrigatoriamente, por: (i) uma maior
eficacia das decisdes, inclusive com a imposi¢ao efetiva de sang¢des (pecunidrias ou
ndo) pelos Tribunais de Contas; (ii) uma efetiva utilizagdo das competéncias
corretivas dos Tribunais, admitindo-se que a insuficiéncia/deficiéncia no
financiamento/realizagdo de uma politica publica configura uma “ilegalidade” (para
usar a dicgdo do art. 71, IX da CRFB) a ser corrigida e (iii) uma valorizagdo das
competéncias de investigacao/auditoria das Cortes de Contas, para além do mero
controle da conformidade, visando também o controle do desempenho das politicas
publicas (com a verifica¢do, na realidade concreta, do maior/menor grau de realizagio
do direito fundamental envolvido). A nosso sentir, estas trés medidas configurariam
verdadeiro ciclo virtuoso, onde as Cortes de Contas, a partir do controle de
desempenho das politicas publicas, poderiam corrigir as deficiéncias percebidas, e, se
for o caso, impor sanc¢do aos envolvidos. A corre¢do das deficiéncias implicaria em
maior legitimidade das proprias politicas publicas, ao passo que a imposigdo de
sangdes aumentaria o nivel de accountability/responsividade dos gestores publicos
envolvidos. (Castro, 2015, p. 155). (grifos nossos)

E importante ressaltar que ambos desempenham papéis cruciais na garantia da

legalidade e na efetividade da administracdo publica, contribuindo para a consolida¢do do
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Estado Democratico de Direito. Nao pretendemos estabelecer hierarquia entre as institui¢cdes
ou classifica-las em nivel de importancia.

O que se pretende, na verdade, € separar o joio do trigo, ou seja, demonstrar que as
criticas direcionadas ao ativismo judicial ndo podem ser empregadas indiscriminadamente as
Cortes de Contas, tendo em vista as peculiaridades desse 6rgao de controle.

E o caso dos autores que alegam a auséncia de expertise técnica do Poder Judicidrio para
julgar causas especificas da saude. O trecho a seguir apresenta argumento semelhante para

reprovar a atuagao dos o6rgados de controle:

Dessa forma, a instancia de controle se imiscui sobre a atuagdo da Administracdo
Publica, assumindo para si o exercicio de uma funcdo para a qual ndo detém expertise,
tampouco a visdo dos possiveis efeitos sistémicos da solugdo a ser adotada. Aliés, o
controle carece de legitimidade democratica para redistribuir as atribui¢des de
planejar, formular e realizar as politicas publicas conferidas pelo Constituinte,
inclusive por lhe faltar responsabilidade politica pelo seu insucesso

Tal argumento ndo se sustenta, uma vez que os Tribunais de Contas sdo Orgao
especializados, composto por equipe técnica multidisciplinar e que possuem, na sua estrutura,
importantes instrumentos de capacitagdo técnica, que sao as chamadas escolas de contas. Além
disso, a especializacdo de sua estrutura interna, que passa a ser dividida por politica publica,
fortalece a expertise das Cortes. Cabe aos gestores atentarem-se para a importante ferramenta
de aperfeigoamento e auxilio a gestdo publica: a funcao orientativa/pedagdgica desses 6rgaos

de controle.

3.2.3 Macrojustica

A promoc¢ao da macrojustica emerge como uma estratégia crucial para mitigar os indices
alarmantes de judicializagdo da satde, proporcionando uma abordagem mais abrangente e
equitativa na gestdo das demandas relacionadas ao sistema de satide. A macrojustiga transcende
a esfera individual de litigios, buscando estabelecer politicas publicas e estratégias capazes de
enderecar as demandas coletivas de forma eficaz e justa. E nesse sentido que Vieira esclarece
(2020, p. 56):

Contudo, tem-se defendido, nos ultimos anos, a necessidade de se repensar o curso da
judicializacdo, para que ela se volte a busca da efetividade das promessas
constitucionais e das politicas publicas existentes (Gebran Neto, 2019). Também para
que o Judiciario brasileiro exercite a macrojustica, para controle do custeio adequado

e do arranjo organizativo do SUS (Pinto, 2017), ¢ mude o foco de sua atuagdo para a
formulagdo de politicas ¢ o estabelecimento de canais administrativos de
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comunicagdo, contribuindo, assim, para a efetivagdo dos direitos civis e das garantias
constitucionais (Ventura et al., 2016).

A judicializagdo da saude, caracterizada pela busca individualizada de solucdes por
meio do sistema judicial, tem gerado uma sobrecarga nos tribunais, além de resultar em decisdes
muitas vezes fragmentadas e pontuais. A macrojustica, ao contrario, visa abordar as causas
subjacentes que levam a judicializagdo, propondo solugdes estruturais que possam atender as
demandas da sociedade em larga escala. Nas ligdes de Vieira (2020, p. 56):

Mais complexo e desafiador ¢ o exercicio da macrojustica, porque pressupde o
controle sobre as politicas publicas de forma abrangente, garantindo-se que elas
respeitem os principios constitucionais de universalidade e igualdade de acesso a bens

e a servicos de saude e constituam meios para a concretizagdo das promessas
constitucionais, em consondncia com a capacidade financeira do Estado.

Um dos pilares da macrojustica na saide ¢ a promocao de politicas publicas eficientes
e inclusivas, visando garantir o acesso universal a tratamentos e servigos essenciais. Investir em
prevencao, fortalecimento da atengao primaria e alocagao eficiente de recursos sao medidas que
podem reduzir a necessidade de intervengdes judiciais individuais, promovendo uma

distribuicdo mais justa dos beneficios da satide publica.

Ademais, a transparéncia e participagdo social ganham destaque na perspectiva da
macrojustica, envolvendo a sociedade civil, profissionais de satide e demais stakeholders na
construcdo de politicas e na fiscalizacao do sistema. Essa abordagem colaborativa contribui
para a legitimagao das decisdes, promovendo uma maior confianga nas institui¢des e reduzindo

a predisposi¢ao a judicializagao.

A atuagdo dos Tribunais de Contas em demandas relacionadas as politicas publicas se
destaca como um elemento essencial na construcdo e fortalecimento da macrojustica. Ao
contrario da abordagem individualizada do Poder Judiciario, as cortes de contas desempenham
um papel singular ao focar em uma fiscalizagdo abrangente das agdes governamentais,
avaliando ndo apenas casos especificos, mas também os processos e resultados gerais das

politicas publicas.

A macrojustica, entendida como a busca por solu¢des estruturais e politicas que
beneficiem a coletividade, encontra eco na atuagdo dos tribunais de contas, que primam pela
analise sistémica e eficaz dos atos administrativos. Esses orgaos exercem o controle externo,
avaliando a legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia das acdes

governamentais, alinhando-se, assim, com os objetivos da macrojustica.
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A principal caracteristica que diferencia a atuacdo dos tribunais de contas do Poder
Judiciario € a natureza preventiva e prospectiva. As Cortes de Contas atuam ndo apenas apos a
ocorréncia de irregularidades, mas antecipam-se ao apontar possiveis riscos e falhas nas
politicas publicas em fase de implementacao. Essa perspectiva preventiva ¢ fundamental para
evitar desperdicios de recursos publicos e promover a efetividade das politicas desde sua

concepe¢ao.

Além disso, os tribunais de contas, ao analisarem a execucgdo de politicas publicas de
forma holistica, contribuem para identificar fragilidades e oportunidades de aprimoramento nos
processos governamentais. Dessa forma, ndo apenas corrigem falhas, mas também propdem
melhorias, alinhando-se com o propoésito da macrojusti¢ca de promover solucdes estruturais e

sustentaveis.

A atuacao das Cortes de Contas, portanto, se coaduna com a macrojusti¢a ao incentivar
a transparéncia e a participagdo social. Por meio de auditorias e fiscalizagdes, disponibilizam
informagdes relevantes para a sociedade, permitindo um controle social mais efetivo e
contribuindo para a construcao de politicas publicas mais alinhadas com as reais necessidades

da populagao.

3.3. Controle externo e perspectivas futuras

Nao resta duvida de que externa da Administracdo Publica recebe destaque na
Constituicao Federal, principalmente no que se refere as atribuicdes e a estrutura juridica e
institucional das Contas de Contas. A extensa regulamentacdo juridica e a evolugdao das
atividades financeiras do Estado impuseram ao sistema de controle novas obrigacdes e
responsabilidades, sobretudo apds a Pandemia, responsavel por mudangas nas finangas publicas
e na vida em sociedade.

Esse contexto conferiu aos Tribunais de Contas um papel fundamental para a
consecucao das inimeras promessas constitucionais, especialmente no que se refere a garantia
dos direitos fundamentais, como o direito a saude, e a realizagdo dos objetivos da Republica.
Assim, ¢ de extrema relevancia a analise das mudancas institucionais e legislativas, capazes de
influenciar a atuagdo do TCE-RJ em relagao as politicas publicas de saude do Estado.

Almeja-se, portanto, abordar os avancos legislativos e experiéncias inovadoras no
ambito dos Tribunais de Contas, com foco no TCE-RJ, de modo a identificar, ainda que

hipoteticamente, o futuro das fiscalizagdes (ou o presente, a depender do caso).
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3.3.1 A nova Lei de Licitacoes e as trés frentes de defesa

A Lei 14.133/2021, conhecida como a nova Lei de Licitagdes, estabeleceu uma série de
disposic¢des para fortalecer o controle das contratagdes publicas no Brasil. Dentre as principais
inovacdes nesse aspecto, destacam-se a determinagdo para submissdo a praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, de responsabilidade da alta
administracao do 6rgao ou entidade publica (art. 169).

A criagdo do Portal Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP) ¢ outra medida
inovadora da nova lei. Esse portal centraliza informagdes e documentos relativos as
contratagdes publicas, proporcionando maior transparéncia e possibilitando o acompanhamento
mais acessivel por parte da sociedade. A divulgacdo de dados em tempo real contribui para a
accountability e a prevengao de irregularidades.

A principal inovagdo para o objeto tratado na presente pesquisa diz respeito a institui¢ao

de trés linhas de defesa no controle das contratagdes publicas, a saber:

“I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados ptiblicos, agentes
de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgdo ou entidade;
II - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de
controle interno do proprio 6rgao ou entidade;

IIT - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da
Administragdo e pelo tribunal de contas.”

De acordo com o disposto no §3° do art. 169, os integrantes das linhas de defesa devera
observar determinadas premissas quando do desempenho das suas fungdes. Primeiramente,
ao identificarem uma mera irregularidade de natureza formal, deverao adotar providéncias para
corrigi-la e reduzir os riscos de eventual repeticao, dando preferéncia a melhoria dos controles
preventivos e a capacitacdo dos funciondrios publicos encarregados.

Por outro lado, caso a irregularidade configure dano a Administragdo Publica, deverao
ser adotadas medidas para apuragdo das infragdes, que incluem remeter as informagdes ao
Ministério Publico competente para fins de apuragao dos ilicitos de sua competéncia. Ressalta-
se que o dispositivo legal destaca a importancia do Principio da Segregacdo das Fungdes, cuja

funcdo primordial ¢ detalhada por Silva (2013):

“Ao apartar as fungdes e ndo facultar que um tinico servidor seja responsavel
pleno por todas as fases ou estagios mais criticos (sensiveis) da execugdo das despesas,
cria-se, metaforicamente, um ambiente higido de “policiamento” ostensivo-
dissuasorio no qual as tarefas executadas por um agente publico sdo
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subsequentemente acompanhadas e fiscalizadas por outro, inibindo condutas ilicitas
e/ou antieconomicas.” (Silva, 2023, p.10)

Ainda no tocante as premissas de observancia obrigatoria, a lei destaca a necessidade de
individualizacdo das condutas. Trata-se de importante previsao, com sede constitucional, para
assegurar a justica e a proporcionalidade nas san¢des aplicadas. Ao individualizar as condutas,
busca-se distinguir as responsabilidades especificas de cada envolvido, considerando fatores
como a participagao direta ou indireta na irregularidade, o grau de conhecimento sobre a
conduta ilicita e a extensdo do dano causado.

No contexto das contratagdes publicas, garante-se que os integrantes de todo o processo
que envolveu a contratagdo sejam punidos na medida da sua culpabilidade. A depender da falha
identificada, poderao ser considerados responsaveis os integrantes da comissao de licita¢ao, os
responsaveis pela elaboragao do termo de referéncia, ou até mesmo o titular da Secretaria
responsavel pela contratacdo, na medida em que normalmente € o signatario dos instrumentos
contratuais firmados entre o Poder Publico e as empresas contratadas.

Essa abordagem evita generalizagdes injustas, garantindo que a responsabilidade seja
atribuida de maneira precisa e proporcional. Dessa forma, licitantes e contratantes que incorrem
em irregularidades sdo punidos com base em sua participacao especifica e no impacto causado,
em vez de aplicar puni¢des indiscriminadas.

A jurisprudéncia das Cortes de Contas confirma a relevancia da novidade legislativa,
conforme se depreende do entendimento do Tribunal de Contas da Unido - TCU, assentado no
Acordao Plenério n° 1405/2022, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, nos seguintes termos:

1.6.3. Reforgar a informacao ao representante, j& comunicada mediante o Acérdao
572/2022- TCU-Plenario, que, considerando o principio da eficiéncia insculpido no
art. 37 da Constituig¢do Federal e as disposi¢des previstas no art. 169 da Lei
14.133/2021, deve o interessado acionar inicialmente a primeira ¢ a segunda linhas de
defesa, no ambito do proprio 6rgao/entidade, antes do ingresso junto a terceira linha
de defesa, constituida pelo 6rgdo central de controle interno e tribunais de contas,
evitando, por exemplo, a apresentagdo de pedidos de esclarecimentos ou impugnagao
a edital langado, ou mesmo de recurso administrativo concomitantemente com o
ingresso de representagdes junto a esta Corte de Contas, sob pena de poder acarretar
duplos esforgos de apuragdo desnecessariamente, em desfavor do interesse publico,
alertando que isso pode configurar litigdncia de ma-fé e ensejar a aplicagdo da multa
prevista nos arts. 80 e 81 do Cddigo de Processo Civil, tendo em vista a aplicacao

subsidiaria, no Tribunal, das disposi¢des advindas das normas processuais em vigor,
art. 15 do CPC e art. 298 do Regimento Interno;

Neste diapasdo, ¢ oportuno apresentar o entendimento desta Corte de Contas sobre o

tema, veiculado no Boletim de Jurisprudéncia TCE-RJ n° 11, de 2022, nos seguintes termos:
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ACORDAO N° 163114/2022-PLEN

Processo TCE-RJ n° 238-882/4/22

Relator: Conselheiro Marcio Henrique Cruz Pacheco

Plenario: 09/11/2022

LICITACAO. REPRESENTACAO. PARTICIPACAO. AUSENCIA DE
INTERESSE. PARTE PROCESSUAL. ADMISSIBILIDADE.

A auséncia de impugnac¢do administrativa ao edital de licitacdo por parte de empresa
Representante, bem como a auséncia de evidéncias de que esta tenha participado do
referido procedimento licitatério, demonstra a falta de interesse processual, requisito
necessario a sua admissibilidade, impedindo, portanto, o seu conhecimento.

Ao desempenhar suas fungdes, o Tribunal de Contas ndo busca substituir as
atribuicdes dos outros poderes, mas sim agregar valor ao sistema de controle, promovendo a
accountability e a transparéncia. Assim, a clara defini¢ao das atribui¢des do Tribunal de Contas,
respaldada pela Constitui¢do, contribui para a manutencao do equilibrio e da harmonia entre os
poderes, fortalecendo os mecanismos de controle e garantindo a integridade do sistema

democratico e do Estado de Direito.

3.3.2. Dialogo institucional: controle preventivo e consensualidade

O diédlogo institucional desempenha um papel crucial no ambito dos Tribunais de
Contas, sendo uma ferramenta essencial para promover o controle preventivo e a
consensualidade. A importancia desse didlogo transcende a mera interacdo entre diferentes

orgaos, alcancando o cerne da eficacia e eficiéncia na gestao publica.

Em primeiro lugar, o didlogo institucional no contexto dos Tribunais de Contas contribui
para a promog¢do do controle preventivo. Por meio de uma comunicagdo constante entre o
Tribunal de Contas e os 6rgdos e entidades sujeitos a fiscalizagdo, ¢ possivel identificar
potenciais irregularidades antes mesmo de sua concretizagdo. Esse tipo de abordagem proativa
permite correcdes e ajustes antecipados, evitando prejuizos ao erdrio e fortalecendo a

responsabilidade na gestdo publica.

Além disso, o didlogo institucional fomenta a consensualidade, estabelecendo um
ambiente de cooperagdo entre os oOrgdos de controle e as entidades fiscalizadas. A
consensualidade vai além da simples imposicao de sang¢des, buscando solucdes colaborativas
para questdes complexas. A construcdo de consenso envolve o compartilhamento de
informagdes, a compreensao mutua das demandas e a busca por solugdes que atendam aos

interesses publicos de forma equilibrada.
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A consensualidade ¢ particularmente relevante quando se considera a complexidade das
relacdes governamentais e a diversidade de areas de atuacdo. A abordagem consensual promove
uma cultura de didlogo e parceria, favorecendo a construcdo de politicas publicas mais

eficientes e adequadas as necessidades da sociedade.

Além disso, o didlogo institucional contribui para a transparéncia e para o fortalecimento
da confiang¢a da sociedade nas instituigdes de controle. A abertura ao didlogo evidencia a
disposi¢do para ouvir, aprender e aprimorar os processos de fiscalizacao, tornando o sistema de

controle mais eficaz e legitimo aos olhos da populacao.

Em resumo, o didlogo institucional no ambito dos Tribunais de Contas ndo apenas
aprimora a eficicia do controle preventivo, mas também fomenta a consensualidade,
fortalecendo as relagdes entre os 6rgaos de controle e as entidades fiscalizadas. Essa abordagem
colaborativa ¢ vital para o aperfeicoamento continuo da gestao publica e para a construgao de

um ambiente de confianga e transparéncia no cenario institucional.

A administracdo dialogica, inserida nesse contexto, representa uma abordagem
gerencial que valoriza a interagdo e o dialogo constante entre os diferentes atores envolvidos na
gestdo publica. Nesse modelo, a comunicagdo transparente e aberta ¢ vista como um pilar
fundamental para o sucesso das politicas e praticas administrativas. A administragdo dialogica
busca integrar as perspectivas dos diversos stakeholders, promovendo uma construgao coletiva
de solugdes e estratégias. Ao adotar essa abordagem, os Tribunais de Contas podem nao apenas
fiscalizar, mas também se tornar agentes ativos na promog¢dao de uma governanga mais
participativa e eficiente, estabelecendo um ambiente propicio para o diadlogo, consenso e

aprimoramento continuo nas praticas de gestao publica.

Nesse sentido, a Atricon — Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas, expediu
a Nota Recomendatoria n® 02/2022 expedida pela Associagao dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon), que consiste na “recomendagdo aos Tribunais de Contas brasileiros
para que, observado o regime juridico-administrativo, adotem instrumentos de solucdo

consensual de conflitos, aprimorando essa dimensao nos processos de controle externo”.

A fim de fundamentar a recomendacao supracitada, o texto destaca que as mudancas e
progressos no campo do direito administrativo indicam que a fun¢do administrativa ndo se
restringe apenas a agdes unilaterais e imperativas. Pelo contrario, também abrange a utilizacao
de mecanismos de resolucao de disputas pautados na consensualidade, visando aprimorar a

eficiéncia do Estado.
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Nesse sentido, assim dispde o item 1 da recomendacao:

1. dentro de uma perspectiva de atuacdo marcada pela consensualidade,
considerem, sempre que possivel e nos termos do ordenamento juridico, a adogdo e a
implementagdo de normas voltadas a solugdo consensual de conflitos quando do
enfrentamento de temas controvertidos relacionados & Administragdo Publica e ao
controle externo, com o objetivo de efetivar os principios da eficacia e da eficiéncia,
de forma a prestigiar agdes de controle preditivo e preventivo; (Atricon, 2022, p.4)

No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, ¢ possivel identificar a
implementa¢do de medidas voltadas a consensualidade e ao didlogo institucional. Em 2021,
adotou a consensualidade como prioridade, motivo pelo qual o Regimento Interno vigente a
época foi alterado, mediante insercdo dos Termos de Ajustamento de Gestdo (TAGs). O
instrumento foi mantido no atual Regimento Interno da Corte de Contas, conforme a seguir

demonstrado:

Art. 78. A regularizacdo de atos e procedimentos dos Poderes, 6rgaos ou
entidades submetidos ao controle do Tribunal de Contas podera ser efetivada mediante
a celebragdo de Termo de Ajustamento de Gestao (TAG).

Art. 79. Considera-se Termo de Ajustamento de Gestdo o instrumento de
controle vocacionado a adequacao e regularizagdo voluntaria de atos e procedimentos
administrativos sujeitos a fiscalizagdo do Tribunal, mediante a fixacdo de prazo
razoavel para que o responsavel adote providéncias ao  exato
cumprimento da lei, dos principios que regem a administrag@o publica e das decisoes
ndo definitivas emanadas deste Tribunal. (TCE-RJ, 2023, p. 34).

Outro instrumento importante ao contexto da consensualidade sdo as chamadas Mesas

técnicas, conforme explicado por Nascimento (2023, n.p):

Elas s3o mais uma ferramenta na busca de consensos e da seguranca juridica.
Consistem em reunides de trabalho com agentes e servidores de 6rgaos e entidades
jurisdicionados para tratar de matérias de destacada relevancia ou de alto grau de
complexidade diretamente com representantes do Corpo Instrutivo e, em alguns casos,
com o relator do processo em tramitagdo no Tribunal.

Com efeito, as Mesas Técnicas e as SSCs podem ser definidas como foros de
discussdes no bojo dos quais ha espaco para a exposicdo, pelo jurisdicionado, dos
problemas e dificuldades reais por ele enfrentados (cf. art. 22 da LINDB). A partir do
dialogo estabelecido, é exercida, por assim dizer, ¢ segundo o Ministro do TCU
Benjamin Zymler, em palestra proferida no XI Féorum Juridico de Lisboa, uma espécie
de controle concomitante, prevenindo futuras controvérsias e promovendo maior
seguranga ao gestor. (Nascimento 2023, n.p)

Por fim, convém destacar que a consensualidade integra o rol de diretrizes da gestdo do

TCE-RJ para o biénio 2023-2024.
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3.3.3. Gestao de riscos e seletividade do controle

Atualmente, analisa-se o custo daquela prestagdo de servicos para definir se a
implementagdo do direito serd efetiva ou ndo. Muito embora para resguardar um direito
necessite do aparato institucional do Estado, deve-se questionar se os custos envolvidos nao
serdo maiores do que o beneficio esperado com aquela acao.

Esse avango estd consubstanciado na legislagdo infraconstitucional e no exercicio do
poder regulamentar dos Entes Publicos. A titulo de exemplo, no ambito federal, a Lei n°
10.522/2002" autoriza o arquivamento dos autos das execug¢des fiscais de débitos inscritos em
divida ativa da Unido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou por ela cobrados, de
valor consolidado igual ou inferior ao estabelecido em ato do Procurador-Geral da Fazenda
Nacional.?

No mesmo sentido, observa-se que a ponderagcdo acerca dos custos dos direitos tem
influenciado inclusive o Direito Penal e, consequentemente, o poder punitivo estatal. O
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢ga admitem a incidéncia o principio
da insignificancia aos crimes tributarios federais e de descaminho quando o débito tributario
verificado ndo ultrapassar o limite de R$ 20.000,00 (vinte mil reais), com fulcro no disposto no
art. 20 da Lei n°® 10.522/2002.

Assim, muito embora o legislador infraconstitucional tenha definido que determinada
conduta merece repressdo e, assim, tenha tipificado formalmente como crime, a execucao
pratica dessa decisdo legislativa necessita de recursos or¢amentarios, seja para custeio da
atividade policial, das instituigdes integrantes do Poder Judicidrio, dos servigos carcerarios.

O principio da insignificAncia, neste caso especifico apresentado, evidencia a
constatacdo de que os recursos sdo limitados. Assim, diante da imensiddo de demandas sociais
e comandos constitucionais que visam a garantia do minimo existencial para uma vida digna, a
decis@o de nao incriminar condutas de pouca ou nenhuma expressdo econdmica ou social
possibilita o direcionamento dos recursos publicos para execucdo das politicas publicas que

efetivamente melhorem a vida da sociedade.

2 Atualmente o valor é R$ 20.000,00 (vinte mil reais), de acordo com a portaria Portaria MF n° 130, de 19 de abril
de 2012.
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Nesta perspectiva, O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro publicou a
Resolugcdo n°® 400/2022, justificando que estabelecer critérios de seletividade para o
prosseguimento de processos aprimora a fiscalizagdo realizada pela Corte, tornando-a mais
célere, tempestiva e significante, além de contribuir com a apropriada alocacdo de pessoal e
otimizar a forga de trabalho.

Por meio da referida resolugdo, autoriza-se o arquivamento sem resolu¢do do mérito de
dos processos de Tomada de Contas e Prestacao de Contas em determinadas hipoteses, quando
o valor do débito, atualizado monetariamente, for igual ou inferior a 20.000 UFIR-RJ ¢ a
matéria tratada ndo configure hipdtese prevista no artigo 20, inciso III, alinea 'a', da Lei
Complementar Estadual n°® 63/90, ou seja, “grave infragdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgcamentaria, operacional ou patrimonial”.

Um processo judicial ou administrativo ndo deve custar mais para os cofres publicos do
que o proprio direito que esta sendo perseguido. Nao ha razoabilidade em utilizar recursos
humanos, estrutura fisica e insumos custeados pelos impostos pagos pelos contribuintes,
quando o resultado pratico possibilite a reversdo de valores inferiores ao custo da manutengao
da maquina publica. Trata-se de avanco no modo de administrar e de fiscalizar os recursos
publicos.

Nesse sentido, surgem os critérios de seletividade para a identificagdo das agdes que
serdo objeto de fiscalizagdo pelas Cortes de Contas. A tendéncia contemporanea de estabelecer
critérios para a seletividade do controle exercido pelas Cortes de Contas reflete a busca por uma
atuacdo mais estratégica e eficiente dessas institui¢des. Diante da complexidade e do volume
de informagdes geradas pela administracdo publica, torna-se imperativo otimizar os recursos
disponiveis, concentrando esfor¢os nas areas e processos que apresentam maior relevancia e
potencial impacto na gestao.

Nesse contexto, a seletividade do controle propde uma abordagem mais focalizada e
inteligente, priorizando questdes que envolvem riscos significativos, potenciais desvios, e
impactos diretos na efetividade e eficiéncia das politicas publicas. Estabelecer critérios claros
para essa seletividade permite direcionar a aten¢ao das Cortes de Contas para aspectos cruciais,
sem descuidar da abrangéncia necessaria para a fiscalizagdo completa.

Esses critérios podem abranger desde indicadores financeiros e or¢amentarios até a
analise de areas tematicas especificas, considerando o contexto e as peculiaridades de cada ente
federativo. A utilizagdo de ferramentas como analise de riscos, indicadores de desempenho e
priorizacao de setores estratégicos contribui para uma alocacdo mais eficaz dos recursos

humanos e materiais das Cortes de Contas.
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Além disso, a seletividade do controle ndo significa uma redugdo na abrangéncia da
fiscalizacdo, mas sim uma abordagem mais direcionada e especializada. Essa abordagem
estratégica visa aperfeigoar a capacidade de identificar e corrigir distorgdes que impactam
significativamente a gestao publica, proporcionando resultados mais eficazes e contribuindo
para o aprimoramento continuo das institui¢des.

No ambito do TCE-RJ, assim dispde o Regimento Interno:

Art. 111. A andlise do mérito da dentncia ou representacdo dependerd, ainda,
da presenca dos critérios de risco, materialidade, relevancia e oportunidade, segundo
avaliagdo do Tribunal. § 1° Ao avaliar o critério de risco, o Tribunal levara em
consideragdo:

I — o impacto no alcance da finalidade do objeto levado a seu conhecimento;

IT—a possibilidade de reversao, ainda que ndo integralmente, da irregularidade
narrada;

IIT — na hipotese de indicios de dano ao erario, se o valor supera o valor de
referéncia para encaminhamento de tomadas de contas ao Tribunal.

§ 2° O Tribunal aferira, para fins do critério de materialidade, o montante de
recursos or¢amentarios ou financeiros envolvidos nos fatos narrados.

§ 3° No critério de relevancia serd mensurada a importancia dos fatos
denunciados ou representados para gestdo ou governanga do ente publico.

§ 4° O critério de oportunidade avaliara se a atuagdo corretiva do ente publico,
da respectiva unidade de controle interno ou de outros 6rgaos de controle externo ¢
suficiente para o adequado tratamento das irregularidades narradas.

Ao considerar a tendéncia de estabelecer critérios para a seletividade do controle, o
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro compromete-se com a eficiéncia, eficacia e a
manutengdo de uma atuacdo ampla e abrangente, garantindo que o controle seja direcionado
para as areas de maior relevancia e potencial transformador no contexto da administracao

publica.
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CONSIDERACOES FINAIS

Entende-se que as hipoteses previstas foram confirmadas, o que sera possivel realizar
os impactos pretendidos com a pesquisa académica, que envolvem o fortalecimento do papel
constitucional do TCE-RJ no ambito do estado, aumentando a confianca da populacao
fluminense na instituigao.

Uma sociedade que acredita em suas instituicdes sente-se mais segura e confiante para
participar de conselhos e demais composi¢des coletivas no ambito da satide, como parte
integrante da formulagdo e do controle das politicas publicas.

De igual modo, espera-se que o gestor publico entenda a atuacdo da Corte como forma
de conduzir as situagdes de desrespeito ao cumprimento das balizas democraticas, uma vez que
ndo foi ofertada ao administrador a discricionariedade no cumprimento do art. 196 da
Constituicao Federal (Brasil, 1988).

Dessa forma, a atuagdo do TCE-RJ podera contribuir em cada uma das etapas do ciclo
das politicas publicas de satde, participando de mudancas estruturais na satde publica, com

impacto social manifestado na melhoria da qualidade de vida da populacdo fluminense.
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